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EL PARLAMENTO Y EL PRINCIPIO DE AUTONOMIA
1. AUTONOMIA Y DIVISION DE PODERES
El principio de autonomie de las C&maras legislativas tiene su 
crigen moderno en el libéralisme revolucionario. La teorla de 
la divisiôn de poderes (distinciôn, en la expresiôn de Schmitt) , 
elevada a la catégorie de dogma polltico-ideolôgico (Artlculo 
16 de la Declaracidn Universal de Derechos del Nombre y el Ciu- 
dadano) tiene su inmediato reflejo en la independencia y autono 
mla del Poder legislative. Inglaterra, la Unidn de las Colonies 
norteamericanas y Francia darân, cada une con su propia perspec 
tiva, un respaldo vigoroso a estes principles.
Pero aûn antes, el principio de autonomie puede localizaurse -co 
mo antecedents- y aûn a peser de las distancias conceptuales y 
temporales, en las Câmaras estamentales. La organizaciôn polltl 
ca estamental -organizacidn dualista- se asienta en la existen­
cia de una Monarqula limitada por la presencia politica (econô- 
mica y militar) de una "representacidn" organizada estamental- 
mente en "cuerpos" o "estados" (la nobleza, el clero y las ciu- 
dades). La caracterlsticas de esta representacidn estamental es 
precisamente la ce compartir el poder de la Corona, bien pres- 
tûndose consejo, bien asintiendo a nuevos tributes, o bien ne- 
gândolos u ofreciendo resistencia. La Monarqula, aûn no lo sufi 
cientemente fuerte como para doblegar las resistencias feudali- 
zam tes de los Estamentos, tiene que ceder ante las presiones, 
dando lugar a una forma politica en la que se pueden encontrar 
las bases, la prehistoria, del future parlamentarismo liberal.
En este etapa, trânsito entre el feudalismo y el absolutisme mo 
nârquico, los Estamentos, las Câmaras Medievales, van a mostrar 
se celoses guardianes de sus privilégiés frente a las prerroga-
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tivasr siempre crecientes, de la Corona. Entre estos privilégies 
("libertades") se encuentra precisamente el de la prcpia autono­
mie de las Câmaras (Parlamento, Estados, Cortes), sobre todo en 
orden a la libertad de sus debates, a su propia organizacidn in­
terna y per encima de todo, frente a las pretenciones e ingeren- 
cias de la Corona o de sus représentantes oficiales. La misma na 
turaleza del proceso por el que se forma la voluntad polltica 
del "Estado", dualista, el equilibrio entre los dos centres de 
decislôn serâ inestable, y el crecimiento de uno u otro lleva 
consigo la disminuciôn (o desapariciôn) del contrario; si Ingla- 
terra o la Europa n6rdica son ejemplos de freno al absolutisme, 
tamblén lo serân de crecimiento progresivo de los privilégies 
parlamentarios, de sus "libertades"; por el contrario, en el Con 
tinente, y muy en concrete en Francia y Espana, la Monarquia ab- 
soluta acabarâ con estas llamadas "libertades" y en consecuencia 
con el significado mismo de las Cortes medievales. La autonomia 
(siempre oscilante y siempre relative) de estas Cortes, formadas 
a imagen y semejanza de los Tribunales judiclales, serâ retomada 
por la burguesia revoluclonaria^ haciendo resurgir el "consti- 
tucionalismo" medieval y dotando al nuevo Parlamento de instru­
mentes politicos, ideolôgicos y juridicos suficientes para man- 
tener a la Corona dentro de los limites que la nueva Constitu- 
ciôn le confiera,
El Régimen parlamentario liberal, fundado sobre el dogma de la 
soberania, habiendo canalizado la voluntad general a través de 
la representaciôn politics en el Parlamento, hace de la autono­
mia parlamentaria el pivote sobre el que gira la contenciôn de 
la Corona (del Ejecutivo Monârquico) por los représentantes de 
la NaciÔn. Asi, la autonomia deviene, a la par que en lôgica con 
secuencia de la divisiôn de poderes, en garantis del equilibrio 
dualista por el que discurre la Monarquia Constitucional, la nue 
va Monarquia limitada.
Si el parlamentarismo de la Monarquia Constitucional (limitada) 
enarbolô el principle de autonomia de las Câmaras (de la Câmara 
baja sobre todo) como un instrumente politico-ideolôgico frente a la.
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Corona y su Goblerno, el Estado democrâtlco-liberal, en la forma 
de Repûblica parlcunentaria o de Monarquia parlamentaria, trans­
forma este principio en una técnica de produccidn legislative o 
de ejercicio del control (del autocontrol), manteniendo su funda 
mento (Kelsen y Duguit).
La reconversion del principio en una técnica (en el sentido apun 
tado) se hace mâs patente en los reglmenes de parlamentarismo ma 
yoritario, donde el principio de divisiôn de poderes adopta la 
forma schmittiana de "distinciôn de poderes", y donde el manteni 
miento de la autonomia se funda en criterios de racionalidad po­
lltica que guarda, eso si, toda su eficacia de cara al roi -ma­
yor o menor- concedido a las minorlas parlamentarias, a la Oposi 
ciôn institucional.
2. LA AUTONOMIA COMO GARANTIA DE INDEPENDENCIA FUNCIONAL (TEC- 
NICA JURIDICA) EN EL ESTADO SOCIAL Y DEMOCRATICO DE DERECHO 
(1) .
El moderno Estado de partidos mantiene pues a sus ôrganos-insti- 
tuciones rodeados de un âmbito propio, de una esfera de autono­
mie e independencia entre si, que a la par que residues de la 
vieja construcciôn doctrinal son hoy una técnica jurldica, funda 
mentalmente procedimental, que dota al sistema de racionalidad 
funcional. Asl, la voluntad estatal se explicita constitucional- 
mente como el resultado de un entramado concatenado y sucesivo 
de voluntades escalonadas, producidas por Instituciones estata- 
les (y territoriales, en su caso) en uso de sus competencies y 
de acuerdo con un procedimiento objetivado mediante normas asta­
bles creadas en virtud de un mandato constitucional. Autonomia e 
independencia de los "poderes" del Estado no como résultante de 
una interpretaciôn radical del principio de divisiôn de poderes 
(propio del période de la Monarquia Constitucional), sino como 
fôrmulas garantes de un procedimiento que somete la adopciôn de 
decisiones, la creaciôn de la voluntad estatal, a reglas jurldi-
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co-pollticas evltando asl el uso arbltrario de las atrlbuciones 
de que son deposltarios, la Inestabilldad jurldica y ,  acomodando 
por tanto todo el proceso al Derecho, al Derecho Ptoblico inter- 
no (Constitucional, Parlamentario, Administrative), tal y como 
sucede en el âmbito del Derecho privado.
Desde esta perspective, no excenta sin embargo de un components 
doctrinal o ideolôgico que la mantiene como heredera del libéra­
lisme reVOlucionario, el Parlamento conserva hoy, para su funcio 
namiento interne y para articular su sistema de relaciones con 
los otros Poderes del Estado, los dos grandes pilares sobre los 
que se levantô la concepciôn que le identificaba con la Sobera­
nia Nacionalt su autonomia y su independencia; la primera con es 
pecial incidencia en su estructura interna, la segunda en sus re 
laciones con el exterior y primordialmente con el Ejecutivo y 
con el Poder Judicial.
A. LAS PRERROGATIVAS DEL PARLAMENTO-INSTITUCION (LLAHAD05 "PRIVI- 
LEGIOS" COLECTIVOS) i  LA AUTONOMIA
El principio de autonomia se ha consolidado en torno a très esfe 
ras: la reglamentaria, la presupuestaria y la de organizaciôn de 
sus propios Servicios; éstas très âreas sin embargo se reduci- 
rlan a una sola, la primera, si tenemos en cuenta que las dos ûl 
timas se recogen y désarroilan en los Reglamentos parlamentarios 
aunque la ûltima sea objeto de un tratamiento especial, fuera 
del mismo Reglamento.
El equilibrio a que conduce la teorla de los frenos y contrape- 
sos (principalmente entre Législative y Ejecutivo) supone como 
primera medida a adoptar por el Parlamento la de elaborar autôno 
mamente su propio Reglamento. El Parlamento inglés lo harâ en 
virtud de usos constituclonales dando lugar a resoluciones me­
diante las que mantendrâ a la Corona fuera de dicho âmbito y con 
tribuyendo asi, por una prâctica mantenida, a la consolidaciôn
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de una teoria general para el liberallsmo, la divisiôn de pode­
res. En el Continente, el principio de autonomia va a entrar des 
de el prisma de la Revoluciôn francesa, adguiriendo nueva fisono 
mia pero permaneciendo sustancialmente igual a como fuera el del 
Parlamento de Londres. Tras las primeras manifestaciones hosti­
les a las prâcticas parlamentarias inglesas, la Asamblea Nacio- 
nal acabarâ por adoptar su propio Reglamento, diferente en fondo 
y forma al formado por Bentham (2) pero concordantes ambos en 
cuanto al principio que sientan: "afianzar la libertad de todos 
los miembros, protéger la minoria, disponer en un orden corres- 
pondiente las cuestiones que se traten, presenter una discusiôn 
metôdica, para llegar por Ultimo a la fiel expresiôn de la volun 
tad general y perseverar en sus empresas; he aqui las condiclo­
nes necesarias para el mantenlmiento de una Asamblea politica"
(3). Pero al margen de los episodios iniciales simbolizados por 
Mirabeau, en el Continente el Reglamento Parlamentario es una ma 
nifestaciôn de la propia soberania que el Parlamento encarna. 
Asi, la régla general, universal, servirâ como sena de identifi- 
caciôn -entre otras cosas- para la calificacidn de los regimenés 
politicos. Por esta razôn, para Loewenstein "no es una exagera- 
ciôn el decir que el tipo de Goblerno de un determinado Estado 
depende del grado de autonomia interna del que pueda gozar efec- 
tivamente el Parlamento" (4), coincidiendo casi literaimente con 
Perez Serrano (5) y muy prôxima a la expresiôn de Morodo, para 
el que "el Reglamento parlamentario es -o, normalmente, suele 
ser- la expresiôn de una realidad polltica concreta" (6).
El Parlamento como poder cons ti tuido no es hoy -como antano- ôr- 
gano soberano, pero como principio general tiene reconocido (y 
frecuentemente por expreso mandato constitucional) el derecho de 
autonomia como técnica jurldica y funcional; asl, dicho reconoci 
miento general se ve reducido o anulado en los reglmenes politi­
cos que parcial o totalmente se est-'ucturan sobre mécanismes au- 
toritarios. En épocas recientes se nos ofrecen dos ejemplos 
prôximos ; el parlamentarismo "frenado" de la Quinta Rep(3blica 
francesa o la ausencia de autonomia de la Ley de Cortes espanola 
de 1942 (7).
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Manteniéndonos en los dos Parlementes citados, el francês y el 
espanol, la hlstorla constitucional de ambos nos ofrece datos 
muy similares aunque varien las formas. Francia no const!tuciona 
liza -a lo largo de su historia desde 1789- la capacidad de auto 
nomia de sus Câmaras, pero tradicionalmente ha sido respetada 
tal costumbre constitucional, con la excepciôn de la Constitu- 
ciôn directorial y del perîodo de Luis Napoleôn (1852 a 1869) (8)l 
En Espana por el contrario el derecho de autonormatividad del 
Parlamento ha sido reconocido expresamente por el Conatituciona- 
lismo aunque, como en Francia, también se hayan dado excepciones 
concretamente las cuatro siguientes: el Estatuto Real en el que 
el Reglamento se did por Real Deereto (de 15 de julio de 1834); 
los Proyectos de Leyes de Bravo Murillo y concretamente el Pro- 
yecto de Constitucidn que no recoge el principio que comentamos, 
y el Prcyecto de Ley de los Cuerpos Colegiadores, que en su Art£ 
culo 74 establece que el Reglamento lo élabora el Présidente de 
la Câmara que debe ser aprobado por el Rey, al igual que las re­
formas de dicho texto (se da ademâs la circunstancia de que en 
dichos proyectos se establece que tanto el Présidente como los 
Vicepresidentes son nombrados por el Rey). En el mismo sentido 
expresado por los proyecto de Bravo Murillo, Narvâez désarroila 
(en un sentido autoritario) la Constitucidn de 1845, mediante la 
Ley de 17 de julio de 1857; esta Ley en su Articule 28 indica 
que el Reglamento serâ objeto de una Ley, debiendo por tanto, 
quedar a résultés de los procedimientos de sancidn previos a la 
publicacidn y proroulgacidn para su entrada en vigor (9).
Los* anteproyectos elaborados durante la Dictadura del General 
Primo de Rivera son también otros tantos intentes de limiter sen 
siblemente el derecho de autonormacidn por cuanto que en el Art! 
culo 61 del Anteproyecto de Constitucidn de la Monarquia espano­
la, se establece que el Reglamento serâ elaborado por las Cortes 
con sujecidn estricta a lo dispuesto por la propia Constitucidn 
y por la Ley Orgânica de las Cortes. El Anteproyecto de Ley Orgâ 
nica de las Cortes (10) es, amén de una Ley de Bases para el Re­
glamento referido, un auténtico Reglamento por cuanto que es mi-
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nuclosa en reglamentacldn Interna, dejando a los diputados tin es 
caso âmbito de regulaciôn y estâ sometida a los prlnciplos o ba 
ses de la Ley Orgânica.
Finalmente, la Ley de Cortes de 1942, en la Disposlcldn Adicio- 
nal primera sienta el principio de colaboraciôn entre las Cortes 
y el Goblerno en la elaboraciôn del Reglauoento, es decir fija 
una relacidn de interdependencia que finalisa, por la propia es­
tructura del Régimen, y de las Cortes, en la dependencia efecti- 
va de las Cortes respecto del Gobierno (11).
En el conjunto de paises democrâticos-pluralistas, la autonomia 
regleunentaria de las Câmaras forma parte del bloque de princi­
ples y técnicas juridicas que es ccxnÛn a todos ellos. Ciertamen- 
te, en virtud de la corriente raciomali zadora que arranca de 1919, 
dicha autonomia se ve reconducida desde la omnipotencia caracte- 
ristica del Parlamento de la III Repûblica francesa hasta los li 
mites actuales impuestos por el control de cons ti tue ion a1idad de 
los Reglamentos, tendencia que, si bien se mantiene en un control 
a instancia de parte en la mayoria de los casos, alcanza su expo­
nents mâximo en el control previo de la Quinta Repûblica, précisa 
mente donde la autonomia del Parleunento se ve mâs reducida en vir 
tud de criterios abiertamente conservadores, y donde la racionali 
zaciôn parlamentaria se confunde con la mâs clara exprèsiôn de 
parlamentarismo frenado, es decir de mâxima reduceiôn de las fun- 
ciones y atribuciones del Parlamento, en su propia autonomia y en 
sus relaciones con el Ejecutivo presidencial.
En Espana, como en Francia -y en general en el Continente y en 
la América Latina- los Reglamentos parlamentarios revisten la for 
ma de textos articulados, de réglas escritas (12). En este senti­
do el Reglamento lo es de la Câmara que lo aprueba, no obligando 
por tamto a la siguiente; sin embargo, la realidad nos ofrece el 
dato de que los Reglamentos se reforman sdlo cuando cambia la 
Constitucidn o cuando la realidad politica o las nuevas necesida 
des lo reclaman; el principio de autonomia respalda a la Câmara
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en su potestad de modlflcar el Reglamento precedents o de elabo­
rar uno nuevo, aunque, también en uso de esa misma autonomia, la 
Câmara puede mantenerlo.
La vocacidn de permanencia que caractérisa a los textos normati­
ves (cualquiera que sea su rango y el âmbito de su eficacia) es 
también un atributo que puede predicarse de los Reglamentos par­
lamentarios y ello por dos razones bien distintas una de otra; 
la primera que -como en nuestro caso- suelen incluirse procedi­
mientos de reforma y aprobacién que los deja a salvo de posibles 
intereses minoritaries, o cambiantes, lo que introduciria un cli 
ma de inestebilidad jurldica a los procedimientos y de inestabi- 
lidad polltica a los Grupos y al Gobierno; la segunda, que como 
puede comprobarse en la prâctica, los Reglamentos provisionales 
manifiestan una évidente tendencia a convertirse en définitives 
(en la medida en que este término es aplicable a un Reglamento) 
por su larga duracién; si se prolonge su vigencla, es por la aco 
modacién a que pronto se avienen las fuerzas pollticas y sobre 
todo las mayoritarias. Têngase en cuenta que las principales cri 
ticas suelen provenir de la oposiciôn, es decir de los sectores 
a quienes el Reglamento permite una movilidad polltica y legisla 
tiva limitada (con el fin de evitar el obstruccionismo y de que 
la mayorla lleve a cabo su funcién de Gobierno), pero que llega- 
da esa oposiciôn al Gobierno -es decir una vez que ha dejado de 
ser la oposiciôn- mantendrâ el Reglamento precisamente porque me 
diante él podrâ realizar la direccién polltica y parlamentaria 
con la holgura que los Reglamentos "racionalizadores" preven. 
Esta es a nuestro juicio la principal razôn de la estabilidad re 
çlaroentaria, estabilidad que debe contemplarse desde las especia 
les caracterlsticas de un Parlamento que se renueva cada cuatro 
(o cinco) anos y en el que la alternativa es frecuente. Los Re­
glamentos, provisionales o no, demuestran su estabilidad por el 
hecho comprobable de que el nûcleo de normas por las que se rige 
una Câmara politica permanecen sustancialmente durante largos pe 
riodos de tiempo, aunque son de reconocer reformas y sobre todo 
adiciones o interpretaciones que -salvo excepciones- responden a
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situaclones no prévistas, a problemas de coyuntura.
Hemos dicho que en Espana los Reglamentos reunen las caracterfs- 
ticas de lo que se ha venido en llamar "tipo continental", es de 
cir aquellos que -siguiendo el modelo francés- se presentan bajo 
la forma de texto articulado, con procedimientos de elaboraciÔn 
y reforma anâlogos a las proposiciones de Ley, con votaciôn cua- 
lificada (mayorla absolute) y voto de totalidad (13). En nuestro 
pals se sigue pués el procedimiento de dotar al Reglamento de 
cierta rigidez, atemperada por las facultades conferidas al Pré­
sidente para interpretarlo, suplirlo o cubrir sus lagunas. No 
obstante lo dicho, el peso de la costumbre se deja sentir entre 
nosotros, reproduciéndose en ellos -en la forma de norma articu- 
lada- instituciones, ôrganos, figuras y procedimientos que estân 
avalados por largos anos de prâctica.
Dado el carâcter codificado de nuestros Reglamentos queda poco 
espacio para las ccnvenciones parlamentarias, aunque si es posi- 
ble que se vaya creando una cierta jurisprudencia a base de los 
antecedentes sentados por las Resoluciones de las sucesivas Pre­
sidencies, en orden a la interpretaciôn de las claûsulas regla- 
mentarias, en orden al uso de establecer consultas (facultatives) 
con ôrganos de la Câmara, al carâcter de esas consultas, etc.
La autonomia reglamentaria se complementa con la autonomia presu­
puestaria sin la cual el concepto general de autonomia del Parla­
mento no séria mâs que una disposiciôn constitucional (o una con- 
venciôn constitucional, en su caso) vacla de contenido (14). Asl, 
y en nuestro caso, dicho Presupuesto se prépara y ejecuta por la 
Comisiôn de Gobierno Interior del Congreso (Artlculo 38.3 del Re 
glamento Provisional) aunque su aprobaciôn y control sean corape- 
tencia del Pleno (15). El Presupuesto del Estado incorpora auto- 
mâticamente el que, para si mismas, deciden las Câmaras; el Mi­
nis terio de Hacienda se limita, pués, a incluir el Presupuesto 
de las Câmaras sin capacidad para oponer objeciones ("Las Câma­
ras (...) aprueban autônomamente sus presupuestos ..."), al me-
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nos como tal Ministerio, ya que el Gobierno, a través de su pre- 
sencla activa por los Ministres parleunentarios y por su Mayorla, 
siempre tendrâ una voluntad polltica dominante en ésta como en 
cualquier otra materia.
A través de esta autonomia presupuestaria las Câmaras se proveen 
-a través del Erario Pûblico- de los medios econômicos suficien­
tes para su mantenlmiento, tanto en el orden material como en el 
personal. El Presupuesto atiende al mantenlmiento de sus sedes, 
a la dotaciôn de sus Servicios, a la del personal que los inte- 
gran y a los gastos, asignaciones y franquicias de Diputados y 
Senadores, en los términos acordados por la propia Câmara y pro- 
puestos por las Comisiones de Gobierno Interior raspectivas.
Junto al grupo de asignaciones presupuestarias referidas ante- 
riormente, el Reglamento Provisional del Congreso senala que, 
también con cargo a su Presupuesto, se asignarâ una subvenciôn a 
los Grupos Parlamentarios "cuya cuantia se fijarâ teniendo en 
cuenta la importancia numérica de los Grupos y, ademâs, un com- 
plemento fijo, igual para todos" (16); ademâs, el Congreso faci- 
litarâ los locales y medios materiales suficientes para el adecua 
do ejercicio de las funciones que les estân atribuidas.
De esta forma, la autonomia presupuestaria es, para las Câmaras, 
la garantis material de independencia funcional y, consiguiente- 
mente de independencia politica respecto de otras Instituciones 
del Estado. Y si esto es en principio un hecho cierto y relevan­
te, cabe también sehalar que el Parlamento actual, organizado en 
Comisiones, en Grupos Parlamentarios, con évidente propensiôn a 
la tecnificaciôn (en légica correspondencia a lo que sucede en to 
dos los âmbitos de la sociedad de nuestro tiempo) y a la especia- 
lizacién, carece aûn de los medios suficientes, materiales y huma 
nos, para dar adecuada respuesta a sus propias necesidades y a 
las que de él réclama el conjunto social.
En conexiôn con los dos aspectos de la autonomia tratados (regla­
mentaria y presupuestaria) un tercero compléta y garantiza que
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tal autonomia no es s61o una declaraclôn vaga e indetennlnada 
sino, funcionalmente, una realidad: la autodeterminaciôn de las 
Câmaras para organizar sus propios servicios, regular el estatu­
to de su personal y mandar sobre su propia pollcia.
Los Reglamentos Provisionales no son detallados en este tema, 
limitândose a la breve menciôn de las funciones del Letrado Ma­
yor respecto de las Mesas de cada Câmara y las de los Letrados 
respecto de las Comisiones y Ponencias, prestando asesoramlen- 
to juridico y técnico y redactando los Informes y Dictâmenes de 
acuerdo con los criterios expuestos en cada sede (17). Los demâs 
Servicios de las Câmaras, que en concrete el Reglfunento del Con­
greso engloba en el concepto de "Servicios Cécnicos" y de "docu- 
mentaciôn y asesoramiento", son dirigidos administrativamente 
por funcionarios de la Câmara, encuadrando a todo este conjunto 
en una reglamentaciôn propia, el Reglamento de Régimen Interior, 
que debe ser determinado por la Comisiôn de Gobierno Interior de 
cada Câmara (Articules 38.2 y 152.3 de los Reglaunentos del Con­
greso y del Senado, respectivamente), y segûn se prescribe en la 
Disposiciôn Final, la., del Reglamento del Congreso "en coordina 
ciôn" con los similares trabajos que puedan désarroilarse en el 
Senado. Asi, con tal Disposiciôn, el Congreso se adelantaba ya a 
la posterior prescripciôn constitucional contenida en el Articulo 
72.1
Los Reglamentos no ofrecen un esquema claro de cuâl es la estruc­
tura de los Servicios internos de las Câmaras; se limitan, al pe­
so de otros temas (la Mesa, las Comisiones, el asesoramiento, 
etc.) a senalar la existencia de una serie de funciones y compe­
tencies pero sin ordenar ni articular cuâles son los distintos 
servicios, cômo se relacionan, etc.; estos aspectos quedan para 
el Reglamento de Régimen Interno (que no es objeto de nuestro es 
tudio). Son en todo caso y segûn se desprende de los Articulos 
mencionados (a los que hay que anadir el 48 del Reglamento del 
Congreso); el cuerpo de Letrados de las Cortes; un Servicio téc­
nico (que segûn ciertas manifestaciones, por personas cualifica-
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das de las Câmaras, podrîa estructurarse como un nuevo Cuerpo 
técnico de funcionarios de las Cortes, anâlogo al de la Adminis- 
traciôn Civil del Estado), unos Servicios auxiliares, el Servi­
cio de taquîgrafos, la Biblioteca, etc. Queda a nuestro juicio 
totalmente desdibujada una Instituciôn, tan clave en otros Parla 
mentos, como la Secretarîa General; la importancia viene ademâs 
subrayada por el reconocimiento de que goza en la Unién Interpar 
lamentaria en cuyo seno dispone de una organizaciôn internacio- 
nal, y, para la majora e intercarobio de sus experiencias, de reu 
niones anuales. Entre nosotros tal Instituto carece aûn de fun­
ciones especlficas y delimitadas dândose con frecuencia un difi- 
cil deslinde de atribuciones entre ella y la Mesa de la Câmara, 
por ejemplo.
Para terminar este punto nos queda sôlo hacer menciôn de un tema 
importante, que si bien escapa al objeto central de nuestro estu 
dio, por ser tangencial afecta a la real autonomia de las câma­
ras. Se trata de la capacidad, y sus limites, con que euentan el 
Congreso y el Senado para realizar contratos con terceros, adqui 
rir propiedades, expropiar, etc., es decir cuâl es su personali- 
dad juridica -si la tiene- y en quâ medida tiene reconocida auto 
nomia para actuar libremente en funciôn de dicha personalidad.
Nuestra Constituciôn no se enfrenta con la definiciôn de la per­
sonalidad juridica, ni dèl'Eâtado ni de las Comunidades Autôno- 
mas y ni siquiera de la Administraciôn del Estado. Tan sôlo se 
la reconoce explicitamente a los Municipios, a las provincias y 
a los posibles entes supramunicipales (Articulo 152.3).
Ciertêunente nuestra tradiciôn juridica no se ha enfrentado -a n^ 
vel constitucional- con el tema y en consecuencia no se ha suma- 
do a la corriente europea surgida en la segunda mitad del Siglo 
pasado en Alemania. Asi, desde 1978 Espana sigue con una indefi- 
niciôn constitucional sobre el tema y asume en consecuencia la 
doctrina progresivamente elaborada desde 1870 por la que nuestro 
Ordenamiento reconoce personalidad juridica a los Ayuntamientos
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(Ley Municipal de 1870) ,  a la Administraciôn del Estado (Ley de 
Régimen Juridico de 1957), a los Organismes Autônomos (Ley de 26 
de diciembre de 1958). Como consecuencia de la noregulaciôn expM 
cita y de rango constitucional (u ordinaria en su defecto) que 
defina la personalidad jurldica del Estado en el Ordenamiento in 
terno (en el intemacional siempre la tiene reconocida) se ha sus 
citado entre nosotros la disputa -doctrinal- sobre el tema (en el 
que, dicho sea de paso, no abunda la literatura cientlfica) y so­
bre sus derivaciones en lo que afecta a las organizaciones esta- 
tales no administrativas.
Desde el punto de vista estrictamente teôrico la ausencia de per 
sonalidad jurldica del Estado conlleva a situaciones tan paradô- 
jicas como de inseçuridad jurldica y que afectan muy directamen- 
te a las Câmaras parlamentarias como a otras organizaciones esta 
taies no administrativas: La Corona, el Consejo General del Po­
der Judicial, el Tribunal de Cuentas, etc.; pero ante la ausen­
cia de personalidad (interna) del Estado no se ha optado por 
atribulrsela a las instituciones de éste, a los "poderes", encon 
trândonos ante la nueva paradoja de que ëstos diflcilmente pue- 
den ser "ôrganos" de un Estado sin personificaciÔn jurldica.
Naturalmente esta aparente contradicciôn se salva de hecho me­
diante la atribuciôn de personalidad al Estado (aunque no la ten 
ga se le considéra atribulda) en tanto que, como dice Garrido Pa 
lia, "nos mostramos decididos partidarios de la admisiôn de la 
tesis de la personalidad estatal como pieza clave para la expli- 
caciôn de las relaciones jurIdico-administrativas y jurldico-pr^ 
vadas que puedan surgir entre el Estado y los particulares, pues 
tanto unas como otras encuentran en la existencia de dicha perso 
nalidad su soluciôn" (18). Ademâs, "la personalidad jurldica re- 
suelve, en efecto, el problema de la continuidad, como taies, de 
Estados en los que se han producido cambios violentes de régimen 
y forma de Gobierno" (19); sin embargo, el reconocimiento de per 
sonalidad jurldica se ha predicado de la Administraciôn Pûblica 
del Estado y no directamente de éste (y en la Constituciôn de
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1978 de ninguno de los dos (20) ,  a lo que el profesor Garrido 
puntualiza que "la personalidad del Estado es ûnica y se refiere, 
desde luego, al conjunto de sus funciones (...); desde el punto 
de vista del Derecho interno, la doctrina de la personalidad es­
tatal sôlo tiene relevancia prâctica normalmente en cuanto perso 
nalidad de la Administraciôn Pûblica, pues es ésta la que apare- 
ce como titular de los bienes del Estado, la que dispone de los 
que el Estado pueda heredar, la que contrasta con los particula­
res, la que responds civilmente por la gestiôn de los Servicios 
pûblicos y la que es demandada ante los Tribunales civiles o con 
tencioso-administrativos" (21),
Desde una posiciôn que parte del supuesto de la falta de consoli 
daciôn de las tesis que acabamos de exponer, el profesor Santama 
rîa Pastor defiende la urgencia de un posicionamiento definitive 
de la doctrina, bien por la atribuciôn (aunque no la tenga expli 
citada) de personalidad jurldica al Estado, o bien por la atribu 
ciôn (en idênticas condiciones) de personalidad jurldica a los 
"ôrganos", es decir a las organizaciones estataies no administra 
tivas. Ante las mayores dificultades que observa para la defensa 
de su primera opciôn (y que vendrla a coincidir con las tesis de 
L. Lôpez Guerra), se inclina por el reconocimiento de personali­
dad jurldica a las organizaciones estataies no administratives, 
y muy en concrete a las Câmaras "a los efectos exclusivos de su 
gestiôn interna, como pura técnica operative" y a través de los 
Reglamentos de las Câmaras o del de las Cortes asl, "la persona 
lidad es un perfeeto correlate y la mejor forma de actuaciôn Ju­
rldica del principio de autonomia; por otra parte, no harla sino 
regularizar jurldicamente la tendencia observada en la prâctica” 
(22). Sin embargo, el Articulo 1® de la Ley de Régimen Juridico 
de la Administraciôn del Estado dice que "La Administraciôn del 
Estado, constitulda por Ôrganos jerârquicamente ordenados, actûa 
para el cumplimiento de sus fines con personalidad jurldica ûni­
ca". Con la formulaciôn final del Articulo citado "desaparece, 
ademâs -dice Garrido Falla-, toda posible duda acerca de la apl^ 
cabilidad en nuestro Derecho de las doctrinas que han defendido
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la personalidad de los ôrganos estataies" (23).
Mâs en consonancia con la tesis de Garrido Falla,y como afirma 
Santamarla Pastor, ninguna norma de nuestro ordenamiento atribu- 
ye personalidad al ôrgano législative; si para Santamarla "no pa 
sa de ser una pura organizaciôn no personificada dentro del con- 
junto estatal" (24) , para Garrido séria fâcil reconocerle el ca­
râcter de Organo del Estado, aunque sôlo sea a costa de prescin- 
dir de rigorismes juridico-formales inûtiles.
La prâctica, sin embargo, muestra que la ausencia de definiciôn 
explicita y con el rango normative que el caso reclama, es fuen- 
te de problemas que sôlo se resuelven a base de pragmatisme y de 
una gran dosis de eficacia sometida a los avatares coyunturales. 
Las soluciones, como se viene apuntando, son puntuales, para ca­
sos concrètes y, como senala también Santamarla Pastor, mediante 
una aplicaciôn analôgica y aubsidiaria -segûn el caso- del orde­
namiento de la Administraciôn del Estado, aplicada caso por caso 
y con algunos problemas de fondo, especialmente en materia de 
personal y de contratos. Para el personal se realiza una aplica­
ciôn subsidiaria de la normativa da funcionarios civiles del Es­
tado, completada y corregida por acuerdos de las Mesas o de las 
Comisiones de Gobierno Interior, por via prâctica y sin expre- 
siôn formai de dichos acuerdos (25). Para los contratos se sigue 
el procedimiento usual de contrataciôn administrative por subas- 
ta o concur30, en una aplicaciôn subsidiaria de la normativa de 
contratos del Estado. Aqul precisamente surgen las peculiarida- 
des propias de la ausencia de definiciôn normativa respecto del 
carâcter del Organo del Estado o de ente con personalidad jurld^ 
ca; los contratos han venido firmândose por el Letrado u Oficial 
Mayor y ûltimamente por el Secretario General, y haciéndolo en 
nombre de la Câmara, o de la Mesa en ejecuciôn de acuerdos de ês 
ta ûltima. Todo esto sin perjuicio de que para contratos de gran 
volumen firme el Ministerio de Hacienda como gestor del Patrimo- 
nio del Estado.
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Esto dltlmo vendrfa a confirmer que se impone, en orden al régi 
men juridico y a la normativa por la que han venido rigiéndose 
las Cortes, la interpretaciôn de éstas, Congreso y Senado, como 
Organos del Estado y en virtud de ello se les han aplicado a am- 
bas Câmaras, ante la ausencia de normativa especlfica, el dere- 
cho comûn pûblico que es precisamente entre nosotros el Derecho 
Adminis trativo.
Sin embargo, contrasta con lo afirmado hasta ahora el tenor del 
Articulo 152.6 del Reglamento Provisional del Senado que senala 
como funciôn de la Comisiôn de Gobierno Interior "... celebrar 
los contratos necesarios para los diversos Servicios ...", pu- 
diendo interpretarse en el sentido que apuntaba Santamarla Pas­
tor de atribuciôn de personalidad jurldica a las Câmaras, sôlo a 
ciertos efectos y a través de sus propios Reglamentos (ver refe­
renda textual en el texto y nota 22). Creemos que ciertamente 
es necesaria una definitiva clarificaciôn del tema en bénéficié 
de la seguridad jurldica y de la solidez de la autonomia de las 
Câmaras.
B. LAS RELACIONES CON OTROS ORGANOS DEL ESTADO, CON INSTITUCIO­
NES DE CARACTER PUBLICO O DE CARACTER PRIVADO; LA INDEPEN­
DENCIA
Al establecer fôrmulas que garanticen la autonomia funcional del 
Parlamento se persigue como objetivo inmediato la independencia 
de éste respecto del Ejecutivo, respecto del Poder Judicial y na 
turalmente respecto de Intereses particulares o de grupo. Por 
ello, la independencia del Poder Délibérants (poder législative 
y poder politico) es a su vez, consecuencia y complemento del 
principio de autonomia.
La garantie de independencia viene dada exclusivamente por el 
procedimiento y por el establecimiento de una tabla de incompati 
bilidades. El procedimiento garantira que las decisiones de la
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câmara serân adoptadas en la deblda forma, por los cauces adecua 
dos y en la sede que la Constituciôn y el Reglamento reclaman.
Las incompatibilidades garantizan que el représentante (como le- 
gislador o como fiscalizador) actuarâ desde su funciôn; en defen 
sa de los intereses que asume el Parlamento y no en interés de 
la Administraciôn o de otro ôrgano pûblico o privado.
Dicho esto, y entendiendo la garantie de independencia como una 
garantia que tiene que limitarse al procedimiento (y supuestas 
las incompatibilidades que la legislaciôn establece) no entrare- 
mos obviamente en supuestos delictivos ni en aquellos otros que 
se desprenden de la existencia de sôlidas roayorfas y que en régi- 
menes parlamentarios conducen neceaariamente a una disminuciôn 
de la independencia (aunque ésta se mantenga formai y procedimen 
talmente) por la estrecha relaciôn entre Mayorla parlamentaria y 
Gobierno salido de dicha Mayorla.
Entendemos pues que la independencia se plasma en la existencia 
de un procedimiento sin cuyo cumplimiento el acto parlamentario 
carece de valor juridico y politico, siendo nulo de pleno dere- 
cho; en consecuencia, y supuesto que los reglmenes parlamenta­
rios lo son siempre de mayorla (cualquiera que sea la fôrmula 
con que ésta se logre) , llegêunos al punto de que el procedimien­
to es fuente de seguridad jurldica, polltica y defensa de los de 
rechos de la mayorla y de las minorlas. De esta forma y aûn a pe 
sar de la necesaria ôsmosis que se produce entre mayorla y Go­
bierno, el Parlamento es un ôrgano formalmente independiente.
El Parlamento es polltica y jurldicamente un Organo independien­
te del Gobierno. Parleunento y Gobierno son Organos o Poderes dis 
tintos dentro de la estructura institucional del Estado. Sus for 
mas de actuaciôn, de adopciôn de decisiones, y su âmbito y juris 
dicciôn son distintas. La capacidad de influencia del Gobierno- 
instituciôn estâ circunscrita (limitada) por los distintos proce 
dimiento que regulan las relaciones entre los ôrganos? asl, el 
Gobierno dispone de una preferencia absoluta en sus iniciativas
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législatives y de un automatisme en la discusiôn de sus proyec­
tos que no lo tienen las iniciativas del Parlamento (proposicio 
nés de Ley); sin embargo, la entrada de un proyecto no es, por 
muy amplia que sea la Mayorla, su aütomâtica aprobaciôn; el 
Parlamento queda amparado por su propio procedimiento y Mayorla 
y Minorlas tendrân ocasiôn de explicar sus posiciones, de presen 
tar, debatir, aprobar o rechazar enmiendas y de explicar sus vo 
tes y mantenerlos, en su caso,para su sometimiento al Pleno. El 
Parlamento, asl, es formalmente un Organo independiente del Go­
bierno. Y lo es también cuando a través de su Presidencia envia 
citaciones a los Ministres o al Presidents del Consejo de Minis­
tres para que responda a sus preguntas, a sus ruegos, a la deman 
da de informaciôn o a sus interpelaciones. Ciertamente al paso 
que se agraven las medidas de fiscalizaciôn y control, el Regla­
mento réserva la decisiôn al Pleno, es decir a la Mayorla (sopor 
te del Gobierno), pero tanto antes, al desencadenar el procedi­
miento, durante el mismo y finalmente con la ûltima determina- 
ciôn de voluntad, es la Câmara -organizada en fracciones- la que 
iniciô, debatiô y decidiô sobre temas de su competencia. Gobier­
no y Parlamento son asl poderes cons ti tuldos, independientes y 
limitados, en colaboraciôn.
La independencia del Parlamento respecto del Poder Judicial se 
pone de manifiesto en forma mucho mâs évidente por cuanto que no 
se reduce a una independencia procedimental para la adopciôn de 
decisiones sino que se manifiesta en la existencia de jurisdic- 
ciones distintas. Esta independencia, que se concreta en la exis 
tencia de un âmbito jurisdiccional propio del Parlamento, para 
sus miembros, es una reminiscencia de la Monarquia constitucio­
nal y como tal puede ser objeto de una mayor oposiciôn por cier­
tos sectores de la doctrina. Kelsen y Duguit serlan, a nuestro 
juicio, dos de las posiciones mâs firmes en contra de este privi 
legio, como tendremos ocasiôn de ver en el tema dedicado al estu 
dio del Estatuto de los parlamentarios.
0022
Esta independencia se plasma fundamentalmente en torno a los si­
guientes aspectos: primero, que no cabe recurso contra las reso­
luciones parlamentarias porque éstas actuan en un marco politico 
ante el que no son compétentes los tribunales de justicia. La in 
violabilidad ampara al diputado singularmente considerado,y a la 
Câmara como ôrgano colegial, frente a terceros y frente 
a posibles actuaciones judiciales. Esta inviolabilidad, como se 
verâ en su lugar en este trabajo, ampara siempre que se actue co 
mo Parlamento, es decir en las condiciones reglamentarias de con 
vocatoria, sesiôn y sede formalmente constituldas. La inmunidad 
ampara a los diputados y senadores frente a las actuaciones del 
Poder Ejecutivo y del Poder Judicial y en consecuencia el Parla­
mento y concretamente sus miembros no pueden ser detenidos ni 
procesados sin autorizaciôn de la Câmara a que pectenecen. La In 
violabilidad de los représentantes en el ejercicio de su funciôn 
y la inmunidad de sus miembros, como la inviolabilidad de los lo 
cales -de la Sede- del Parlemente garantizan la independencia de 
éste frente a terceros y en especial frente a los otros Poderes 
del Estado.
Las Câmaras pueden sancionar a sus miembros e incluso separarlos 
de la funciôn poniendo fin al mandato de que estân investidos, 
de acuerdo siempre con el procedimiento que ellas mismas se han 
dado en el Reglamento. Pueden igualmente realizar investigaciones 
a través de las Comisiones de Encuesta, con las limitaciones es- 
tablecidas por el Articulo 76 de la Constituciôn.
Finalmente las Câmaras son -como Instituciôn u Organo- indepen­
dientes de otras instituciones pûblicas o privadas. Son indepen­
dientes como Organo en virtud de que sus decisiones se transfor- 
man en normas générales y que se dirigen a reglar u ordenar con 
criterios de generalidad y ello incluso cuando dictan normas es­
peclficas, sectoriales y cada vez mâs especializadas. La ûnica 
garantia posible a este respecto se establece mediante la incom- 
patibilizaciôn del mandato parlamentario con otros cargos pûbli­
cos o privados, que, en caso de coincidir pudieran desviar el ca
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râcter de la representaciôn politica (representaciôn nacional, 
popular, general) y convertirla en representaciôn de interés, ha 
ciendo del mandate representative un mandato imperative (de he­
cho) en bénéficié de grupos privados o de la Administraciôn.
En estrecha relaciôn con lo que acabamos de decir, el Parlamento 
como Instituciôn también es independiente de los partidos politi 
ces que ocupan sus escanos. Obviamente el Parlamento se concreta 
en la suma de dichos partidos y muy especialmente en aquél que 
-en su caso- disponga de la mayorla absoluta de los escanos. Sin 
embargo, aûn asi, el Parlamento garantiza que las decisiones 
(cualquiera que sea la forma que deben revestir) sean decisiones 
institucionales e institucionalizadas, y ello por heber sido so­
me tidas al procedimiento reglamentario. La iniciativa de un par- 
tido o grupo deja de ser singular en el momento que es tomada en 
consideraciôn por la Câmara y sometida a debate, enmiendas y vo- 
taciôn. La participaciôn positiva o negativa del resto de los 
Grupos la hace decisiôn colectiva, decisiôn de la Câmara y por 
tanto independiente del Grupo que iniciô el procedimiento. Cier- 
tan^nte esta construcciôn estâ mediada por la asunciôn del prin­
cipio de representaciôn y por tanto, como ésta misma, estâ suje­
ts a la interpretaciôn Kelseniana de considerarla también como 
ficciôn. La independencia de la Câmara-instituciôn se hace mâs 
patente cuanto mayor sea el nûmero de fracciones pollticas pré­
sentes y mucho mayor si ninguna de ellas dispone de la mayorla 
absoluta; a la inversa, la independencia serâ menor en el terre- 
no de los hechos -no en la abstracciôn- en cuanto que una de las 
fracciones disponga de tal mayorla que haga de su sola voluntad 
polltica la voluntad jurldica del Organo. Doctrinalmente la cons 
trucciôn de la independencia seguirâ siendo intachable, pero en 
la prâctica, en los hechos, la identificaciôn del Parlamento con 
esa mayorla (que obviamente es la del Gobierno) harâ que se sub- 
suman en una misma voluntad las del Partido, Parlamento y Gobier 
no.
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ESPECIAL NATURALSZA DEL REGLAMENTO PARLAMENTARIO
A. TIPOS DE REGLAMENTOS. NATURALSZA JURIDICA. DOCTRINAS.
Elamplio debate en torno a la naturaleza jurldica del Reglamento 
Parlamentario es consecuencia de intenter su inclusiôn en la 
jerarqula de las fuentes por contraposiciôn o referencia a la 
Ley. Se tema la Ley como el valor primario y nuclear (C.J. Fer 
nândez-Garnicero) y en consecuencia el Reglamento no encuentra 
un sistema de referencias homologable.
El Reglamento aparece como una resoluciôn de las Câmaras Legisla 
tivas a las que se reconoce "una especial subjetividad en el con 
texto estatal" (Alzaga) y que si como ôrgano del Estado carece 
de personalidad jurldica, y no puede ser considerada como una 
ccrporaciôn autônoma, es "depositaria de unos reslduos de sobera 
nia, de un privilégie colectivo" ante la necesidad de una espe­
cial protecciôn que garantice su independencia funcional, frente 
a las posibles ingerencias del Ejecutivo -especialmente- y del 
Poder Judicial. Asl, las doctrinas elaboradas sobre el Reglamen­
to Parlamentario le definen negativamente,por contraste con el 
carâcter que se atribuye a la Ley (mandate subjetivo externe) co 
mo prototipo normative ünico y excluyente (Hatsche)c) .
El debate en torno a su naturaleza jurldica tiene lugar en la me 
dida en que la Constituciôn ignore su existencia o no haga una 
referencia explicita mediante un mandato concrete. Producido tal 
mandato, el problema de su caracterizaciôn jurldica, e incluso el 
de la determinaciôn de su existencia como fuente del Derecho y 
parte del Ordenamiento juridico, quedan en gran parte resueItos y 
por ello plerden importancia relativa.
Entendemos que en nuestro caso los Reglamentos tienen el mismo 
valor material que la ley ordinaria î incluso, en virtud de aigu 
nas prescripciones constitucionales, el mismo que una Ley Orgâni
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ca. Lo dicho podrla fundarse en los siguientes extremes: a) el 
control de inconstitucionalidad previsto respecto de los Regla­
mentos en el Articulo 32 de la Ley Orgânica del Tribunal Consti­
tue. (3 octubre 1979), puesto en relaciôn con el Articulo 161.1 
a) de la Constituciôn ( El Tribunal Constitucional (...) es compe 
tente para conocer (...) Del recurso de inconstitucionalidad con 
tra leyes y disposiciones normativas con fuerza de Ley").; b) el 
sistema requerido por la Constituciôn, de mayorla absoluta en 
una votaciôn final de totalidad (Art. 72.1 Constituciôn) le si- 
tda en una posiciôn de solvencia y estabilidad sôlo equiparable 
a las requeridas por las L.L. 0.0., en el sentido de lo que E.
Recoder ha llamado "valores fundamentales para la convivencia"; 
c) queda asl, por determinaciôn constitucional, protegido de po­
sibles reformas espontâneas o sorpresivas provinientes de mayo- 
rlas coyunturales contra el Reglamento y que, ante la imposibili 
dad de reformarlo por mayorla absoluta, lo pretendiera hacer me­
diante Ley Ordinaria; las leyes ordinaries no pueden pues ni mo- 
dificar ni derogar los Reglamentos, adquiriendo por esta via un 
valor superior a ellas; d) el Reglamento como norma que émana di 
rectamente de la Constituciôn, sôlo estâ supeditado a ella y en 
virtud de la especial protecciôn que le presta la mayorla por la 
que se aprueba entendemos que puede ir contra las Leyes Ordina­
ries.
En virtud de lo dicho creemos que el Reglamento tiene el valor ma 
terial de una Ley, que como norma que contiene determinaciones de 
carâcter externo, vinculan a terceros aunque sôlo en las ocasio- 
nes en que ëstos entran en relaciôn con las Câmaras. No sôlo son 
pues "interna corporis acta" sino que el Reglamento, como un con 
junto normative complejo, incorpora efeetivamente ademâs de nor­
mas estrictamente internas, aplicables sôlo y exclusivamente a 
los miembros y personal de las Câmaras, incluye también una nor­
mativa que trasciende de la Câmara misma y vincula a terceros y 
muy en especial a los Tribunales por cuanto que éstos se atienen, 
en el procedimiento y en los efectos, al especial estatuto de 
los parlamentarios (inviolabilidad e inmunidad) ampliamente reco
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gido en el Reglamento por expreso mandate directe de la Cens ti tu 
ciôn.
Este conjunto de circunstancias han hecho que sea mayoritaria la 
opiniôn de la doctrina que defiende la presencia de los Reglamen 
tos parlamentarios como fuente del Derecho, integrândose come 
parte del ordenamiento juridico.
Résulta por otra évidente que estes caractères que aqui deduci- 
mos de nuestros Reglamentos no tienen porqué ser predicables de 
todos los Reglamentos parlamentarios y per elle ceincidimos con 
Biscaretti en que este tipo de estudies debe realizarse de ferma 
empirica, pues son varias las formas en que éstos aparecen en les 
distintos ordenamientos constitucionales, dando lugar a la prâc­
tica imposibilidad de obtener una teoria general perfectamente 
homologable en el Derecho Parlamentario Comparado.
En primer lugar, siguiendo la clasificaciôn de Hatschek, podemos 
clasificar los Reglamentos en très grandes conjuntes: el primefo 
estâ constituido por los Reglamentos formados primordialmente a 
base de usos y costumbres parlamentarios, es decir en consonan­
cia con la flexibilidad del ordenamiento constitucional del que 
en buena medida forman parte; es el caso de los Reglamentos in - 
gleses y austral!anos; en ellos pueden diferenciarse entre otras 
dos tipos de normas, las "sessional orders" y las "standing or­
ders"; las primeras como resoluciones adoptadas por la Câmara pa 
ra la sesiôn y sin que sea aplicable en la siguiente (ciertamen­
te puede aplicarse si hay una adopciôn expresa); las "standing 
orders" son, por el contrario, resoluciones de carâcter permanen 
te que entran a formar parte del ordenamiento constitucional y 
sôlo dejan de aplicarse por expresa determinaciôn de la Câmara, 
estando en vigor raientras no se produzca tal determinaciôn. El 
Reglamento asl estâ en consonancia con el conjunto del ordena­
miento constitucional.
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El segundo grupo de Reglamentos lo forman aquellos que tienen 
forma de Ley Ordinaria o de Ley Constitucional (26), y cuyo pro­
totipo lo encontramos en el caso sueco. El Reglamento adquiere 
asi un rango perfectamente definido entrando a formar parte en 
la jerarqula de las fuentes e incluso -como en Suecia- con rango 
de Ley Constitucional. Con rango de Ley se produce en los Esta­
dos Unidos, aunque para este caso debe tenerse en cuenta el ca­
râcter del régimen politico.
En Espana, hubo intentos de que los Reglamentos revistieran for­
ma de Ley, aunque por el carâcter autoritario de taies intentes, 
no debe homolgarse a los casos citados anteriormente. Estas pro­
pues tas surgieron: en el Proyecto de Ley de los Cuerpos Colegis- 
ladores, de Bravo Murillo (1852), por el que (Articulo 74) el 
presidents élabora el Reglamento (désarroilando el mencionado 
Proyecto de Ley) que debe ser aprobado por el Rey, al igual que 
sus posibles reformas; en la Ley de 17 de julio de 1857 (Narvâez) 
en cuyo Articulo 28 se senala que el Reglamento serâ objeto de 
una Ley; en los Anteproyectos de la Dictadura de Primo de Rivera 
en que se préfigura una especie de semiautonomia circunscrita a 
lo establecido en la Constituciôn (Anteproyecto) y en la Ley Or­
gânica de las Cortes (Anteproyecto) verdadera norma, esta ûltima, 
equiparable con un Reglamento y que dejaba poco margen incluso 
para el desarrollo reglamentario (esta vez en el sentido adminls 
trativo del término) de aspectos puramente domésticos.
El Reglamento provisional de 1943 reviste carâcter de Ley al ha- 
ber sido dictado por la Jefatura del Estado en uso de las atribu 
clones legislatives de que fue investida por las Leyes de Prerro 
gativa de 1938 y 1939, y ello aunque con tal procedimiento con- 
traviniera lo dispuesto por la Disposiciôn Adicional la. de la 
Ley de Cortes (27).
Los Reglamentos de las Cortes Orgânicas de 1957, 1967 y 1971 re- 
vistieron el carâcter de Ley formai? eran elaborados por acuerdo 
de las Cortes con el Gobierno, lo eran de un sistema monocameral
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(sâlvense las dlferenclas respecto de los Parlamentos de democra 
cias plurallstas) y eran promulgados por la Jefatura del Estado; 
su carâcter de Ley formai les daba "un alcance general, sôlo li­
rai tado por la esfera de aplicaciôn efectiva" (28).
El tercer grupo estâ formado por los que se han dado en llamar 
de tipo continental o francês y se caracterizan por ser una reso 
luciôn de la câmara, ejercida en uso de la autonomia reglamenta­
ria que le estâ reconocida, bien erpllcitamente por la Constitu­
ciôn, o bien por una convenciôn constitucional que se integra en 
lo que podrlamos denominar espîritu del Estado Constitucional.
En este grupo de Reglamentos es precisamente donde surge el deba 
te como consecuencia de la dificultad de clasificaciôn de dicha 
normativa, siempre en contraste con la norma-tipo que es la Ley, 
y, en conjunto, con la dificultad de incardinaciôn en la relaciôn 
de jerarqula de las fuentes del Derecho. El tema es, posiblemen- 
te, uno de los que mâs literatura ha producido en el Derecho par 
lamentario, con toda seguridad como consecuencia de su ambigüa 
denominaciôn y, principalmente, como resultado de la penetraciôn 
progresiva del Derecho Administrativo como derecho pûblico comûn 
e instrumente de unificaciôn del Derecho estatal interno, frente 
al cual aparece el Reglamento como un factor de indudable extor- 
siôn, fundamentalmente en lo que respecta a los temas abordados 
anteriormente en el apartado 2.A.
La abundancia de dicha literatura, que las mâs de las veces tie­
ne que circunscribirse a la elaboraciôn de un catâlogo de posi­
ciones doctrinales (en el que necesariamente se reflejan las di- 
ferencias entre los distintos ordenamientos juridicos, el distin 
to tratamiento y rango que se confiera a los Reglamentos parla­
mentarios y, sobre todo, como elemento comûn a todos ellos, su 
complejidad y dificultad de caracterizaciôn), y el reciente tra­
tamiento de que ha sido objeto entre nosotros la referencia a di 
chas doctrinas hace razonable -a nuestro entender- que ofrezca- 
mos las posiciones mâs destacadas en la nota (29) sin necesidad
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de romper la unidad temâtlca central del texto.
Desde la aprobaciôn de la Constituciôn nuestros Reglamentos par­
lamentarios adquieren una fisonomfa especial por cuanto que ella 
asume directamente en varies Articulos la regulaciôn de materias 
estrictamente reglamentarias. Desde ese momento y sobre todo des 
de el precepto senalado en su Articulo 72, asi como en los 71 y 
siguientes y en los 79, 80, 89 y 111 en que la Constituciôn cons 
truye una réserva de Reglamento parlamentario, los Reglamentos 
de ambas Câmaras son autânticas normas de ejecuciôn de la Cons ti 
tuciôn que garantiza asi la necesaria autonomia e independencia 
institucional del Parlamento para que desempene "sin trabas ni 
injerencias sus funciones" ya que "la altisima importancia de 
tas exige garantia de suidad juridica, eliminaciôn a priori de 
injerencias y coacciones", y "no hay otra soluciôn que reco- 
nocerles âmbito propio de auto-normaciôn y auto-gobierno" (30).
De lo dicho hasta aqui se deduce que los Reglamentos son material 
mente equiparables a la Ley y en cierta forma superiores ya que 
no pueden ser derogados, reformados,ni siquiera contravenidos, por 
una Ley ordinaria; ellos por el contrario, de hecho, pueden ir 
contra legem; decimos de hecho porque por su propia naturaleza in 
terna régula procedimientos especiales y abre espacios propios 
-amparados unas veces en la Constituciôn y otras en la fuerza di- 
manante de la Instituciôn misma- frente a los cuales la generali­
dad de la Ley se detiene. Por ello, el Reglamento puede equiparse 
materialmente a la Ley, ocupar un lugar en la jerarqula normativa 
del Ordenamiento juridico,como parte del ordenamiento juridico, 
institucional (31) y entrando a formar parte,asl mismo, del bloque 
de constitucionalidad (32).
Si los Reglamentos de cada una de las Câmaras ofrecen évidentes 
diferencias respecto de la Ley, no sôlo por la ausencia de gene­
ralidad sino por la ausencia de forma deblda (se aprueba por una 
sola Câmara y no se sanciona ni proroulga aunque si se publica en 
el Boletin Oficial del Estado, como Resoluciôn de la Câmara), el
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Reglamento de las Cortes en cuanto que es aprobado per mayor(a 
absoluta de cada C2mara, adquiere una mayor proxlmldad a la Ley, 
y particularmente a las orgânicas. La ausencla de sancldn y pro- 
mulgacldn mantxene la dlferencla y sigue configurando a los Re- 
glamentos como Leyes materlales (no formales) o, como apunta Sân- 
chez Ages ta, "Leyes especlales" sujetas a la Constltucldn, y for- 
mando parte de ordenanxentos especlales,(ordenamlento jurldxco- 
instltuclonal segûn la expresldn de Fernândez-Carnlcero) pero, 
por ello,Ordenamlento jurldlco del Estado.
B. IMPORTANCIA E INFLUENCIA DEL REGLAMENTO PARLAMENTARIO
Los Reglamentos parlamentarlos de la segunda postguerra ban per- 
dldo aquella fuerza que se les atrlbula y, en vlrtud de la cual, po 
dîan ser conslderados Incluso por enclma de la Constltucldn como 
consecuencla de su capacldad "derogatorla” fâctlca respecto de la 
mlsma. Tanto los Reglamentos como las Constltuclones y, por ello, 
los Regimenés parlamentarlos, ban sldo sometldos a un proceso de 
raclonallzacldn cuya consecuencla mâs évidente ba sldo el fortale 
clmlento del Poder Ejecutlvo frente a la conslgulente reducclôn 
del papel politico y leglslativo del Parlamento. SI la conoclda 
frase de Poincaré sobre la forma de evltar el vlaje a Versalles 
refieja el carâcter del parlamentarlsmo de la Tercera RepÛbllca, 
no es menos clerto que el movimlento antlparlamentarlo de 1958
(33), lejos de produclr el equllxbrio, ba supuesto una osclXacldn 
del péndulo en sentido radlcalmente contrario, es decir, en la 
prâctlca subordlnacién del Parlamento y muy en especial de su tra 
dlclonal autonomla a los Intereses del Goblerno. La Ley Fundamen­
tal de Bonn ya babla tornado, con anteriorldad, un camlno similar, 
y el parlamentarlsmo espanol ba pretendldo asumlr el modelo aun- 
que con mayor txmidez; asf, entra nosotros, la autonomla institu- 
clonal de las Câmaras se mantlene en un punto ciertamente eq;ulll- 
brado, aunque otros aspectos del réglmen politico -especialmente 
el que se refiere a las relaciones entre Goblerno y Congreso— es- 
tén plenamente inmersos en la corrlente raclonallzadora Intexpre- 
tada ésta en el sentido del parlamentarlsmo frenado, o corregldo.
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a mitad de camlno entre Paris y Bonn.
SI como aflrma Loewensteln "no es una exageracldn el declr que 
el tlpo de Goblerno de un determlnado Estado depende del grado 
de autonomla del que pueda gozar efectlvamente el Parlamento"
(34) ,  nuestro Réglmen parlamentarlo es ciertamente mâs conforta­
ble que el de los dos ejemplos referldos anterlormente; ello sin 
duda por las especlales clrcunstanclas que ban concurrldo entre 
nosotros desde el fin de la Guerra Civil basta 1977.
El derecho a la autonomla de las Câmaras no es ya hoy una relvin 
dlcacldn del Parlaunento frente al Ejecutlvo de la Corona slno una 
manlfestacldn de la necesarla funclonalldad del Slstema politico. 
La determlnacldn de la Polltlca del Estado se logra mediante con 
juncldn de actlvldades que provlenen por Igual del Goblerno y la 
Admlnlstracldn PGbllca (hoy ya las Admlnlstraclones Pûbllcas), 
del Poder Judicial y del Parlamento, cada uno de los cuales apor 
ta al conjunto (procedlmlento de formacldn de la voluntad esta- 
tal) no sdlo su propla perspectlva slno tamblân sus proplos inte 
reses como partes dlferencladas con funclones proplas. En este 
contexte, que aparece como una estructura pollcântrlca, el Dere- 
cbo Parlamentarlo deviens el marco politico y jurldlco en el que 
se forroulan las declslones y en el que deben adoptarse Instltu- 
clonalmente. Asl, los Reglamentos se convlerten en un Instrumen­
te de modulacldn de la realldad polltlca y constituclonal (35) y 
su procedlmlento en el canal adecuado para la bûsqueda de vlas 
de compromise entre Intereses opuestos. Todo el procedlmlento 
parlamentarlo -dice Kelsen- "con su técnica, con sus controver­
sies dlaléctlcas, dlscursos y rêpllcas, argumentes y refutaclo- 
nes, tlende a la consecuclôn de transacclones" (36). El procedl­
mlento es, en este sentido, una garantie para los Intereses de 
los Grupos parlamentarlos (mayorla y mlnorla) expresldn polltlca 
e Instltuclonal "de la pugna sostenlda por las fuerzas sociales", 
que pueden manlfestarse y darse a conocer a través de un procedi 
miento pûblico.
0032
Los Reglamentos, y muy en especial el del Congreso, se const!tu- 
yen en la régla por las que dlscurren las relaciones del Parla­
mento con el Cîobierno, con el Poder Judicial y, en nuestro caso, 
con las Comunldades AutÔnomas (37). Asl mlsmo es -o debe de ser­
ai cauce (como el Parlamento deberla ser la Sede) por el que las 
fuerzas polltlcas présentes adopten las declslones que afecten 
por su contenldo a la ordenaciôn de los asuntos pûbllcos, corrl- 
glendo asl el fendmeno. Incontrôlable por la Oplnldn pûbllca, de 
las declslones adoptadas -sln publlcldad- extramuros del Parla­
mento .
El Derecho parlamentarlo, el Reglamento, o el procedlmlento par­
lamentarlo en suma, como vehlculo para alcanzar una slntesls en 
la contraposlcldn entre la tesls y antltesls de los Intereses po 
lltlcos, "no significa el logro de una verdad m&s elevada o abso 
luta, ni la conquista de un valor absoluto tamblén y superior en 
cuanto tal a los intereses de grupo, como errôneamente se atribu 
ye al parlamentarlsmo, confundlendo su realldad con su Ideologla, 
slno solamente el logro de una transaccldn" (38).
4. LA ESPECIAL SITUACION DEL PRINCIPIO DE AUTONOMIA DEL CONGRE­
SO (Y DEL SENADO) EN LA ELABORACIOW DEL REGLAMENTO PROVISIO- 
NAL
A. EL ATIPICO PROCESO CONSTITUYENTE
Las peculiares clrcunstanclas que envuelven al princlplo de auto 
nomia reglamentarla de las Cortes, surgldas tras las elecclones 
de junlo de 1977, son la consecuencla mâs Inmedlata del carâcter 
de la translcldn polltlca. La paradoja de unas Cortes blcamera- 
les que se conduces Ideolôglcamente como constltuyentes, pero 
que jurldlcamente son un poder constltuldo, deja sentir su In- 
fluencla durante todo el perlodo comprend!do entre las elecclo­
nes générales y la promulgacidn de la Constltucldn, pero de for­
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ma muy especial en el primer objetlvo de unas Câmaras que, que- 
rlendo ser soberanas (y plenamente constltuyentes, en la orto- 
doxla del concept©), tlenen su poder -constltuldo- por la legal! 
dad vlgente, es decir por la Ley para la Reforma Polltlca y las 
slete Leyes Fundamentales (en lo que no hublera sldo derogado 
por aquella); este primer objetlvo fue preclsamente la elabora- 
clôn de sus Reglamentos Provisional©s y en este cometldo, de no­
table Importancla polltlca e Iropresclndlble instrument© para su 
proplo funclonamlento, ya se puso de manlflesto la paradoja a 
que hemos hecho referenda: la realldad Incontestable de una re­
forma pautada, reforma profunda, total Inclus©, pero desde la 
progrès!va evolucldn de la legalldad y de las Instltuclones; evo 
lucldn en la que no hubo vaclo de legalldad -ni de legltlmldad- 
por lo que no fue poslble -para la oposicldn fundamentalmente- 
partlr de la nada, ser expreslôn soberana -constltuyente- y por 
lo mlsmo libre de autodetermlnarse.
Estas expreslones, qulzâs demaslado secas, requleren clertas ma- 
tlzaclones. Las Cortes fueron constltuyentes porque hlcleron una 
Constltuclôn, y sdlo cuando la haclan; pero no lo fueron en el 
resto de sus cornetldos porque a esos efectos eran un Poder cons­
tltuldo, con una legalldad vlgente que ya no era en si mlsmo la 
del Réglmen anterior slno la del Réglmen transltorlo establecldo 
por la Ley Fundamental para la Reforma Polltlca. No estamos pues 
ante un perlodo const!tuyente que es la consecuencla de una rup- 
tura (ni violenta ni paclflca) respecto de la legalldad anterior 
y por lo tant© se hace necesarlo adjetivar, concretar, en gué 
consiste, cuândo se produce la aparlclôn de ese Poder const!tu­
yente, pues es évidente que entre 1975 y 1978 hay un perlodo a 
cuyos extremes se sltûan dos reglmenes politicos radlcalmente 
dlstlntos.
El perlodo que se abre con las elecclones de 1977, convocadas 
de acuerdo con los principles sentados por la Ley para la Refor 
ma Polltlca, es callflcado generalmente como el perlodo constl- 
tuyente, pero lo clerto es que al no ser -por las proplas caden
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cias y modulaciones suceslvas de la transicidn- un poder conati- 
tuyente orlginarlo, ha dado lugar a opinlones encontradas e in- 
cluso a laboriosas construcciones. Asl, mlentras para Sânchez 
Agesta si hubo un "hecho constituyente" (39), para Lucas Verdü 
lo hubo "sui géneris" (40) y para Ferrando Badla caben las dos 
opinlones (41). Opinlones que, mâs que encontradas, se caracteri 
zan -como la del profesor Raûl Morodoy los cltado anterlormente 
en colncidlr, tanto en lo peculiar del proceso como en evltar la 
ablerta denominacldn de Poder constltuyente.
En esta mlsma llnea se cuentra la muy matlzada oplnldn del que 
fuera deslgnado Presidents de las Cortes en 1977, Antonio Hemân 
dez Gll, que vlene a définir a dlchas Cortes como un poder cons- 
tituyente derivative pero con reflejos de poder constltuyente 
orlginarlo (42). Subyace pues, a todos los tratamlentos, la dlf^ 
cultad de encajar nuestro proceso con los modelos exlstentes en 
la Teorla Constituclonal y en concrete con la del Poder Constltu 
yente.
La complejldad socio-polîtlca del proceso constltuyente y sus re 
percuslones jurldlco-polltlcas en la plasmacldn de un Texte con 
bastantes amblgÜedades y évidentes ausenclas (43), hace necesa­
rlo arrancar nuestro anâllsls del fendroeno desde el moment© -y 
el slgnlficado- de la promulgacldn de la Ley para la Reforma Po­
lltlca. De esta forma el proceso constltuyente tendrla su primer 
memento en la aprobacldn por las Certes Orgânicas del Proyecto 
de Ley presentado por el Goblerno de Adolfo Suârez (1er. Gobler­
no) , y la aprobacldn en Referéndum de dlcha Ley Fundamental; un 
segundo moment©, el que abre la Ley, en el que ya el Réglmen Po­
litico no puede ni debe ser Identlflcado con el anterior por la 
revisidn a que la Ley le somete y por los caractères e Instltu­
clones que ésta deroga (sln dlsposlcldn derogatorla por razones 
obvlamente polltlcas) y que alcanza su culmlnacldn con las elec­
clones de 1977; y un tercer moment©, a partir de la constltu- 
cldn de las Cortes, que flnallza con la prmulgacldn del Texto 
Constituclonal tras haber sldo sometldo p Referéndum.
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La caracterlstlca de estos très subperlodos es que forman parte 
de un mlsmo proceso, dllatado y complejo, que es en si mlsmo el 
perlodo constltuyente. Este queda entonces como evolucldn régla 
da, medlda o tasada en dlferentes pautas o raoraentos de forma 
que cada uno de ellos se apoya o fundamenta en el anterior, to­
dos en razdn de contlnuldad y sln vaclo jurldlco, legal, ni de 
poder, en todo el proceso. Estos très subperlodos pueden reduclr 
se a dos conceptos: revlsldn y reforma; y a un resultado, la con 
flguracldn constituclonal de un réglmen politico democrâtlco y 
pluraliste. El primer concepto puede ser Interpretado como tal 
porque, como senala Hernéndez Gll, "La Ley de 4 de enero de 1977, 
procedente de las proplas Cortes Orgânicas, cabe considerarlas 
como la revlsldn del Slstema y de la Ideologla Insplradora efec- 
tuada desde el Interior (...). Ella mlsma, antes de la puesta en 
marcha del procedlmlento de reforma, desde el dia de su vlgencla, 
modified sustanclalmente el slstema politico en el seno del cual 
se produjo (...) revlsldn de ralz" (44). El segundo concepto se 
dériva de la aceptacldn del prlmero y de haber extraido las con- 
secuenclas que éste supuso ya que -como aflrma el mlsmo ex Presl 
dente de las Cortes- "la revlsldn del proplo slstema hlzo posl­
ble la reforma. La Inlclatlva constltuyente partld, pués, de un 
drgano del viejo ordenamlento, aunque reciblera tamblén otros Im 
pulsos" (45). Jurldlcamente, y desde el hecho manlflesto de ha­
ber exlstldo en todo tlempo una sucesldn de momentos légales en­
tre el anterior ordenamlento y el nuevo, el camblo politico espa 
nol es por todos los conceptos una reforma polltlca, para la que 
fue hecha la roenclonada Ley.
Ciertamente, y esto es otro hecho Irrefutable, al ser la Ley en 
si mlsma el fundamento de un Réglmen politico, bien pudo haber 
sldo el fin del proceso en lugar de trayecto; en este punto el 
anâllsls deja de ser estrlctamente jurldlco y debe contempler 
esos "otros Impulsos" a que se refiere Hernândez Gll. La corabl- 
nacldn de los Impulsos provlnlentes de la oposicldn al franquis­
me y de la revlsldn operada en el Réglmen para su reforma, hlzo 
poslble, sln duda, la confluencla de Intereses en un punto Interme
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dlo que en aquellos momentos recibld las denomlnaclones mâs va- 
riadas (46) . La Ley pai;a la Reforma Polltlca fue el punto de par 
tlda en el que habla de lograrse -con la legallzacldn de parti- 
dos y slndlcatos, con la convocatorla de elecclones générales y 
con la derogacidn y el mantenlmlento de leyes e Instltuclones- 
la primera fase de la Reforma. Hasta este momento la Inlclatlva 
polltlca y la base jurldica es la estableclda por dlcha Ley. Des 
de las elecclones de 1977 se abre la segunda parte del proceso 
que, opérande tamblén desde "el pie forzado" (para la Oposicldn 
en las Cortes) de la menclonada Ley, culmlnarâ la fase constltu­
yente con la aprobacldn del texto sometldo a Referéndum. La para 
doja de estas Cortes -y enlazo con el princlplo- es que fueron 
constltuyentes sln dejar de ser constltuldas; daban paso a la de 
mocracla polltlca plena.
B. ELABORACION DE LOS REGLAMENTOS PROVISlONALES. LOS LIMITES DE 
LA LEGALIDAD CONSTITÜIDA
La primera tarea con que se enfrentan dlputados y senadores es 
la elaboracldn de sus proplos Reglamentos Provlslonales, Instru­
mente de Indudable Importancla técnlco-jurldlca y polltlca. Pre- 
vlamente, a los efectos de la cons tltucldn de las Câmaras, y en 
tanto aquellos no estén aprobados, el Presidents de las Cortes 
dicta unas Dlsposlclones "provlslonalfslmas o provlsorlas" en 
las que tras una expllcacldn de motives (47) régula las Juntas 
preparatorlas (Articules 1 a 3), la constltucldn Interlna (Arti­
cules 4 a 11), los Grupos parlamentarlos (Articules 12 a 22), 
las elecclones para drganos mixtes y Comlslones de Corapetencla 
Legislative (Articules 23 y 24), el nombramlento de Comlslones 
(Articules 25 a 27) y la censtltucldn deflnltlva de las Câmaras 
(Articules 28 y 29) .
Los Reglamentos Provlslonales se elaboran desde la legalldad vl­
gente entonces, lo que introduce en los debates de Comlsldn algu- 
nos enfrentamlentos entre el Grupo parlamentarlo de Unldn de Cen
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tro Democrâtlco y el resto, con la poslciôn fluctuante -segûn 
los Intereses- del conjunto de los Grupos que forman la oposl- 
cldn e Incluso a veces del proplo Grupo del Goblerno. Asl se ob­
serva que el recurso a la legalldad y,sobre todo, la defensa de 
que clertas materlas no estén en el Reglamento porque deberân 
ser reguladas sôlo con rango constituclonal, se mantlene sln co- 
herenda, por lo que, en clertos aspectos, se acepta su regula- 
cldn reglamentarla y en otros se combate -incluso con enfrenta­
mlentos y acusaclones dlaléctlcas de clerta dureza- para dejar­
ias a la posterior regulacldn constituclonal. Subyace en el fon­
de de la confrontacldn entre UCD y Oposicldn -en general- dos In 
terpretaclones del momento politico, dos Interpretaclones del ca 
râcter y el rango de las resoluclones parlamentarlas (en orden 
al Reglamento) y dos Interpretaclones del proplo carâcter de las 
Cortes; en el orden de la polltlca Inmedlata, UCD pretende con-* 
servar al Goblerno lo mâs Intangible y la Oposicldn pretende, 
desde ese mlsmo momento (antes de que la Constltucldn esté terml 
nada), crear fdrmulas de flscallzacldn y control que hagan fact! 
ble y realldad la responsabllldad polltlca del Goblerno.
para una mejor ordenacldn del tema senalado dividlremos el trata 
miento en très partes: una, expllcacldn sonera de los dlstlntos 
puntos del Reglamento y las principales poslclones; dos, senala- 
mlento de los temas de mayor enfrentamlento, en los que hace su 
aparlcldn de forma palmaria el carâcter de la translcldn polltl­
ca y las dlversas Interpretaclones del papel de las Cortes; très, 
fllosofla general que dlmana del Reglamento, y tendencies que se 
apuntsm para la Constltucldn y el Réglmen Politico.
a, Espectos no confllctlvos del Reglamento o en los que jugaron, 
dentro de pautas normales, las mayorlas y la transaccldn (48)
Los temas que constltuyen la patte orgânlca del Reglamento se 
desenvuelven dentro de la confrontacldn Idglca y en general con 
escasos momentos de tensldn. Las poslclones se definen tanto en 
vlrtud de crlterlos politicos (se van esbozando los futures carac
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teres del Régimen politico en las pautas por las que se conduci- 
rân las relaciones entre Goblerno y Parlamento), como en vlrtud 
de los intereses y tâctlcas parlamentarlas de los partldos mayo- 
rltarlos (UCD y PSEO) frente a los mlnorltarlos. Juega, en esta 
parte, un importante papel el dlseno de un Parlamento, de una CS  
mara, con funcioncuniento raclonallzado en el que se ofrece un es 
paclo politico ampllo para la actlvldad de las mayorlas y otro 
espacio a las mlnorlas, pero evltando poner en sus manos Instru­
mentes que puedan derlvar en prâctlcas obstrucclonlstas o asam- 
blearias.
El estatuto de los Dlputados y Senadores fue elaborado por una 
Ponencla (Mlxta de las Comlslones de Reglamento de ambas Câmaras) 
con el objetlvo de homologar sus garantlas, y por ser éste uno de 
los principales aspectos del Reglamento en que éste entra en re- 
lacldn procesal con terceros, especialmente con el Poder Judicial. 
Sln embargo, el Senado adopta un procedlmlento dlferente en la 
interpretacldn del sllenclo de la Câmara ante la Interposlcldn 
del supllcatorlo; mlentras el Congreso régula que el sllenclo slç[ 
nlflca concesiôn del mlsmo, el Senado lo Interpréta y régula en 
sentido contrario (49).
La composicidn de la Mesa de la Câmara expérimenta modlflcaclones 
en el Iter de su elaboracldn; de un presidents, dos vlcepreslden- 
tes y cuatro secretarios se pasarâ, por acuerdo decldldo en la 
Junta de Portavoces (no en la Comlsldn) a uno, cuatro y cuatro, 
no aceptândose la enmlenda del Grupo Comunlsta de uno, clnco y 
clnco; éste retira su enmlenda sobre la base de que el Reglamento 
reconozca -expllcitamente o por via de Interpretacldn de la Coml- 
sidn y el Pleno- la Importancla de ^a Junta de Portavoces; se pre 
tende asl la introduccldn de un mécanisme corrector del preslden- 
clalismo parlamentarlo dlsenado por el Reglamento (50).
El Presidents es asl objeto de debate por cuanto que, a parte sus 
muchas otras funciones directoras, el Reglamento le confiera -en 
exclusive- la facultad de interpretarlo y supllr las lagunas que
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pudleran existir; el Grupo Comunlsta propuso que tales faculta- 
des estuvlesen medladas por el acuerdo de la Junta de Portavoces, 
a lo que se opuso el portavoz de la Ponencla, senor Gdmez Lloren 
te, por razones de funclonalldad y agllldad. El grupo enmendante 
retira su propuesta ante la Interpretacldn dada por el Portavoz 
de la Ponencla (y aceptada por la Comlsldn al no manlfestarse 
oposicldn a la mlsma) en el sentido de que la Junta crearâ su ju 
rlsprudencla antes de las Seslones y que el Presidents deberâ te 
nerla en cuenta (51). La prâctlca posterior, como puede verse en 
las suceslvas Resoluclones de la Presldencla, no fue fiel a la 
interpretacldn dada por el Portavoz, o al menos no lo fue slempre.
La regulacldn de los Grupos Parlamentarlos fue objeto de un ma­
yor debate (como lo séria en la elaboracldn del llamado Reglamen 
to definitive, tan prolongada -y congelada- por este mlsmo tema); 
al constltulrse éstos en los reales sujetos operaclonales de la 
vida polltlca y leglslatlva, hubo acuerdo (de base) en las mlno­
rlas menos representadas en la Câmara para que el nûmero de dipu 
tados exigible fuera bajo. De una parte; los dos Grupos mâs fuer- 
tes (UCD y PSOE) pretendlan -y conslguleron obvlamente- una ci- 
fra que conslderaban adecuada y que se establecld en quince; de 
otra parte, los Grupos mâs pequenos (de âmblto naclonal) preten­
dlan clfras que podemos fljar en clnco; los Grupos que represen- 
taban comunldades territoriales (naclonalldades o reglones) ad- 
qulrleron su proplo baremo (52).
Se acuerda que los Grupos se forman -en las condlclones y proce- 
dlmlentos reglauiœntarlos- al comlenzo de la Leglslatura; que for 
marân parte de las Comlslones en proporcldn a su fuerza numérlca; 
que dlsponen de autonomla Interna para su organlzacldn y funclo­
namlento, etc. El Grupo Mixto tlene carâcter residual, o de un 
mero expedients tâcnico, por lo que se descartan los dlputados 
no Inscrltos (53).
La Intenclonalldad mostrada ya por las enmiendas de algunas mino 
rlas senalcüaan que la Junta de Portavoces séria un tema de am-
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pXio debate y realmente no lo fuê tanto. El Portavoz la callflcd 
de "drgano de vital importancla" pero el Reglamento no le confie 
re facultades que la hagan merecedora -en el texto- de tal call- 
flcatlvo. La prâctlca par1amentarla, ûnica via en la que se po­
dia conflrmar tal aflrmacldn, ha demostrado que su Importancla 
ha sldo oscllante. En éstos anos (1977 a 1981) hubo momentos en 
que si la tuvo y otros en que permanecla mâs oscureclda, llmltân 
dose a ser olda y a la funclÔn reglamentarla de participer -con 
oplnldn vinculante- en la formacldn del Orden del Dla (54).
El debate de Comlsldn elevd a la Junta respecto de la sltuacldn 
en que se encontraba en el Informe de la Ponencla. Con la acepta­
cldn de una enmlenda del Grupo Comunlsta se Introduce la perlodl- 
cldad de sus reuniones con el Presidents; se amplla su composl- 
cldn y se regularize su convocatorla. Sus funciones quedan -ex­
cepte la de fljar el Orden del Dîa- enmarcadas en unos Infiniti­
ves que la prâctlca y la mayorla tlenen que dllucldar; en lad nor 
mas provlsorlas su papel es la de dellberar; en el Proyecto de 
la Ponencla es la de ser consultada; en el debate se acepta (por 
la Ponencla y la mayorla de la Comlsldn) que Interviens, con el 
Presidents, para "tratar" de los asuntos que conclernen, en gene­
ral, a la vida de la câmara, a su organlzacldn y al procedlmlento. 
Esta Indeflnicldn darâ lugar a Interpretaclones diverses, tanto 
por parte del Presidents como de los mlsmos dlputados; la mlsma 
Ponencla, por boca del sehor Fajardo, que actüa como su Portavoz 
en el debate,Identifies el tratar como "ser olda" (55).
Respecto de las Comlslones, se rechaza una enmlenda del sehor 
Pin Arboledas por la que proponla que cuando el Presidents del 
Congreso aslstlera a una sesldn de Comlsldn ostentarîa su Presl­
dencla .
La funcldn callficadora corresponde a la Mesa de la Câmara, oîdos 
los Portavoces de los Grupos (el Grupo Comunlsta pedla el acuer-
C041
do de dlchos Portavoes); pero si hubiera oposicldn a la competen 
cla atrlbufda a una Comlsldn la declsldn corresponde al Pleno.
La Inlclatlva de dlcha oposicldn fue objeto de dos propuestas:
UCD y PSOE pretendlan que se fljara en clncuenta dlputados, mien 
tras que PCE y AP proponlan -y conslguleron- que partlera de dos 
Grupos Parlamentarlos, reclblendo asl un tratamlento objetlvo 
que ampara por Igual a todos los Grupos, al margen de su fuerza 
numérlca.
En este punto de las Comlslones caben resaltar dos aspectos: el 
prlmero, la desaparlcldn -realmente mlsterlosa- de la Comlsldn 
de Petlclones que estando en el Proyecto (pâg. 339) no reaparecé 
tras el levantamlento de la Sesldn, aunque lo haga (fuera del Re 
glamento) por Dlsposlcldn de la Presldencla en el B.O.C. de 28 
de abrll de 1978 (pâg. 1789), slete meses después (56); el segun 
do, que nos parece Inadecuado el lugar que ocupa la Dlputacldn 
permanente por cuanto que no es una Comlsldn, ni dlctamlnadora 
ni de Plena Competencla Leglslatlva. Creemos mâs adecuado el lu­
gar que le conflere el Senado, tal y como lo haclan los Reglamen 
tos hlstdrlcos (57).
En el tratamlento del Pleno vuelve a repetlrse la dualidad de 
posturas (mayorlas vs. minorfas) a la hora de determiner qulénes 
dlsponen de Inlclatlva para convocarlo. La convocatorla la reali 
za el Présidente de acuerdo con la Mesa, por propla Inlclatlva o 
a solidtud de: clncuenta dlputados (Hayorfa de la Ponencla, UCD) , 
el 10 por 100 de los dlputados (Minorfa de la Ponencla, PSOE), 
dos Grupos Parlamentarlos (enmlenda del Grupo Comunlsta); flnal- 
mente se acepta una vfa media consistante en la doble fdrmula de 
los clncuenta dlputados o dos Grupos parlamentarlos (58).
b. Los temas de mayor enfrentamlento: repercuslones del carâc­
ter de la translcldn.
como ya he apuntado anterlormente el gran problema de fondo que 
subyace en los grandes temas mâs controvertldos es el carâcter 
ordinarlo de las Certes, del Congreso y del Senado. Este crite-
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rlo, sustentado desde una perspectlva jurfdlco-formal se atlene 
escrupulosamente a la realldad legal y slrve al Partldo del Go­
blerno de "pesada losa" con la que frenar los frecuentes Impul­
ses extralegales, rupturlstas (jurldlcamente hablando) de los 
sectores de Izqulerda de la oposlciûn. El recurso de la Mayorla 
en el Congreso para no Inclulr (segûn le convenga, como veremos) 
clertos temas en el Reglamento es el de esperar a su regulacldn 
constituclonal. Ciertamente este recurso tlene en ocaslones una 
razdn fundada en el carâcter del Reglamento, pero creemos -y 
aqul es donde deja de ser general su crlterlo, y por tanto su de 
recho- que selecclona culdadosamente qud materlas acepta Inclulr 
y cuâles decide combatlr para que sean pospuestas.
La razdn esgrimlda por la Mayorla es la de que el Reglamento no 
obllga a terceros (razdn que en ocaslones tamblén esgrlme el dl- 
putado senor Gdmez Llorente). SI formalmente es una razdn clerta, 
no es menos clerto que -en estos grandes temas- el tercero en 
cuestldn es el Goblerno, y a éste si obllga, Incluso a los Mlnls- 
tros no parlamentarlos (a pesar de los escrupulos de Dugult). 
Creemos que subsldiarlamente el Reglamento podrla haber servido 
como cauce regulador de clertas figuras jurldlco-polltlcas, Inhe- 
rentes a los reglmenes parlamentarlos roodernos, que obvlamente 
no podlan estar en los restos de las Leyes Fundamentales y que 
tampoco estaban en la Ley para la Reforma Polltlca.
La expresidn de que clertas figuras eram "materla constituclonal" 
creaban en ocaslones esos "terrorlflcos momentos procedlmentales" 
(expresidn que llegô a alcanzar clerto ascendlente) y en los que 
generalmente eran protagonistes y valedores los dlputados de la 
Mayorla, senores Herrero Rodriguez de Mlhdn y Pérez Llorca.
Sln embargo no hubo por parte de la Mayorla un crlterlo homogêneo 
en separar (no Inclulr) del Reglamento todas las materlas proplas 
de un texto superior al Reglamento. Asl, se admltld la presencla 
en el mlsmo de las proposlclones de Ley de los Entes Autondmlcos, 
la Dlputacldn Permanente o el veto de Investldura, Instltuclones 
todas ellas de rango constituclonal (59).
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Frente a tales poslclones, los escrûpulos por la legalldad, y 
por el carâcter de las normas y su jerargula, Imposlbllltan -por 
la Irréductible poslcidn de UCD- que otras materlas sean Inclul- 
das en el Reglamento, como la mocldn de censura o el voto de con 
fianza o como el control -desde el Reglamento- de la leglslaciôn 
delegada; otros temas como las Comlslones de Encuesta o la Coml- 
sidn de Urgencla Leglslatlva pusleron el debate en niveles supe­
rlores a la media, tanto por el tono de las dlscuslones como por 
el bagaje de los argumentos, no exceslvamente elevados en gene­
ral.
De todos los temas refiejados hasta aqul, los referentes a la Co 
misldn de Urgencla Leglslatlva, los de la Leglslacldn delegada y 
su control, y los de la censura y conflanza fueron los que traje 
ron al centro de la dlscusldn la Incompetencla de la sede para 
regular tales temas y en forma menos explicita, la frustraclôn 
de unos constltuyentes (la Izqulerda en general) que no lo eran 
en esa sede.
Polltlcamente escudados en razonamlentos jurldlcos cuando conve- 
nla al Goblerno, se evltaba el control de la Oposicldn haclendo 
de hecho al Goblerno Irresponsable. SI se observan los très te­
mas en que el enfrentamlento se radicalize, el resultado es slem 
pre evltar el control o evltar la responsabllldad o, por mejor 
declr, evltar la exlstencla de procedlmlentos reglamentarlos que 
los hlclerem utlllzeüsles.
El control de la Leglslaciôn delegada dlô lugar a que la Coml- 
siôn presentara al pleno dos opclones pues en ella hubo empâte 
de votos. No puede hablarse -en comlsldn- de Mayorla y Mlnorla.
La UCD proplciaba una opcldn y el PSOE llderaba otra. El Diputa- 
do Herrero y Rodriguez de Mlndn defendld la tesls de enviar el 
asunto a una Ley de relaciones del Goblerno con las Cortes (pâgs. 
600 y 601) o bien que lapropla Ley delegante estableciera, en 
cada caso, cuâles eran los medlos de control. Flnalmente, el Pie 
no opta -por acuerdo- por la redaccidn de la propuesta Ilderada 
por el PSOE con un agregado de UCD (60).
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El debate sobre la necesldad de inclulr en el Reglamento los pro 
cedlmlentos por los que se conduclrlan, en su caso, la mocldn de 
censura y el voto de conflanza (por parte de la mlnorla de la Po 
nencla, PSOE) y la conslderacldn de que el Reglamento no es el 
lugar apropiado (mayorla de la Ponencla, UCD), tlene lugar tras 
los hecho sucedidos en Santander y lo que se did en llamar "el 
caso del Dlputado senor Blanco". El Goblerno, dlscutlêndose en 
Comlsldn los temas de la censura y la conflanza. Introduce en la 
Câmara un Proyecto de Ley de relaciones entre el Goblerno y las 
Cortes que es conslderado como Intromlsldn e Intento de anular 
la autonomla de la Câmara.
El Intento de regulacldn reglamentarla es derrotado tras un pro- 
longado debate y en una votacldn atlpica -por el sentido del vo­
to de los Grupos-, con lo que la censura y conflanza quedaron re 
cogldos en la Ley 51/1977 de 14 de novlembre (16), elaborada por 
un procedlmlento de urgencla "ad hoc", sln precedents réglementa 
rlo y en ablerta vlolacldn de las lormas exlstentes al respecto.
c. Fllosofla del Reglamento y tendencies que se apuhtan.
Tanto el proceso de elaboracldn del Reglamento con los debates 
de Comlsldn, como las poslclones que explicita o Impllcltamente 
adoptaron los Grupos parlamentarlos, asl como la résultante del 
texto, con sus procedlmlentos, drganos e Instltuclones, ofrecen 
una base suficiente para, ya en 1977, aventurer algunos de los 
rasgos principales del future Réglmen politico y, por tanto, de la 
mlsma Constltucldn en lo referente a las relaciones del Goblerno 
y de las Cortes y, muy en especial, respecto del Congreso de los 
Dlputados.
Como trataremos de mostrar a lo largo de este trabajo el Regla­
mento del Congreso es un Instrumente de primera magnltud en or­
den a la raclonallzacidn del Parlamento y ello por varias razo­
nes que tlenen su expresidn puntual en el art!culado.
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En primer lugar su presldenclallsmo, expllcitamente reglado, aun 
que variable en funcldn de los Présidentes, que podrân estar me- 
diados o aslstldos -segûn su libre determinacldn- por la Mesa y 
la Junta de Portavoces.
En segundo lugar porque,a través de la opcldn de los clncuenta 
dlputados, los Grupos que superen esta clfra ven reforzada su ca­
pacldad de actuacldn, tanto para promover como para oponerse. 
Frente a ellos, las mlnorlas, para taies opclones, deben optar o 
por sumar Indlvldualmente la clfra requerlda o bien, como Grupo, 
unir su propuesta con otro y actuar asl en el sentido deseado.
En tercer lugar porque, para las deterrolnaciones mâs relevantes, 
es el Pleno el que decide y por lo tanto, estando la Inlclatlva 
a veces en manos de un sdlo Grupo, de dos,o de los clncuenta dl­
putados, se réserva la decisldn de dar via libre al procedlmlen­
to a la mayorla.
El Reglamento, en el que la Oposicldn se desenvuelve con estre- 
checes, es un cauce Inestimable para la goberabllldad y, aûn a 
rlesgo de alguna exageracldn, para la gobemabilldad del Congre­
so por el Partldo o Coallcldn del Goblerno.
M3. M 0 r A  8
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5. NOTAS.
(1) Es precise apuntar que si bien el epigrafe -como el con 
junto de nuestro trabajo- estâ dlrectamente enfocado
al caso de Espafla, indirectamente -y en las comparacio 
nés que sean précisas- engloba al conjunto de reglmenes 
politicos que organizan la toroa de declslones Institucio- 
nales (de "arriba" a "abajo", desde los drganos del Esta­
do hacla los cludadanos) con base en el pluralisme, es de 
cir en la libre formacldn, y eleccldn, de ofertas pollti- 
cas que, asentadas en el Parlamento, se proyectan en el 
Goblerno en razdn de mayorla. Esto no es obstâculo para 
que en aquellos otros reglmenes politicos que rechazan el 
pluralisme politico organ!zado, la técnica pueda ser la 
mlsma, y dentro de su ordenamlento jurldico-constitucio 
nal den lugar a una autonomla del Parlamento o cualesqûle 
ra oras Instltuclones estataies o territoriales. En este" 
sentido pueden verse las Conslderaclones que en torno al 
Derecho parlamentarlo vlerte RAUL MORODO LEONCIO en El 
principle de autonormatlvldad reglynentarla de los Parla- 
mentos en ei Derecho Constituclonal, Revista de la Facul 
tad de Derecho de la Universidad de Madrid, Tomo IV, ” 
1960, pâgs. 66 y slgs. En contra, Oscar ALZAGA, en Contrl- 
bucldn al estudlo del Derecho Parlamentarlo, en Revista 
de Derecho Pûblico, no é2, Madrid, 1966, pâgs. 19 y 20.
(2) Bentham redacta su Tâctlca de las Asambleas Polltlcas De- 
^berantes sobre los usos y convenelones del Parlamento 
tnglês; Mirabeau tratarâ que dlcha obra influya en la 
Constltuyente a los efectos de ordenar su formacldn y el 
desarrollo de los debates; sln embargo, la poslciôn de 
Sleyês, mâs en conexldn con la mlstlca rusoniana harâ que 
ésta vaya encontrando por si mlsma su propla configura- 
clôn; no obstante llegar tarde la obra de J. Bentham,
el esplrltu de Mirabeau deja sentir su peso y el Reglcimen 
to de la Aseunblea Naclonal conecta y sirve de puente en-" 
tre el parlamentarlsmo Inglës y el continental. Etienne 
Dumont (de Gëneve) expresa de modo grâfico cuâl es la si- 
tuacldn de los Estados Générales al comienzo de sus tra- 
bajos: "Cuando entré en la Sala de los Estados Générales 
no habla ni sujeto de dellberaciôn ni orden alguno. Los 
dlputados no se conoclan unos a otros; aunque comenzaban 
a conocerse graduaImen te; se colocaban por todas partes 
indlferencladamente, habian escogido a los ancianos para 
presldlr; se pasaban el dla esperando, debatiendo sobre 
pequehos incidentes, escuchando las novedades pûbllcas, 
y los dlputados de provinelas aprendiendo a conocer Versa 
lies. La Sala estaba c on tInuamen te inundada de visitan- " 
tes, de curlosos, que se pasean por doquier, y que se si- 
tûan en el mlsmo recinto destinado a los dlputados, sln 
ninguna extrafieza por parte de éstos, sin ninguna recla- 
maciôn de su privilegio. Es verdad que, como no estaban 
constituldos, se velan sobre todo como formando parte de
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un club, mâs que de un cuerpo politico". Etienne DUMONT 
(de Gèneve), Souvenirs sur Mirabeau et sur les des pre­
mières Assemblées Législatives, Paris, PeU.F"., 1951, pâg. 
47. (Nueva ediciôn conforme ai manuscrito, publlcada con 
una Introduccldn y Notas de J. BénÔtruy y precedlda de un 
prôlogo de Georges Lefebvre).
Charles BENOIST, en el prefacio a Les Règlements des 
Assemblées Législatives, traduccidn y compiléeidn reall- 
zaûa por MOREAU y DELPECR en 1906, utillza como base la 
obra de E. HUMONT, pero en la edlcldn preparada por J.L. 
Duval (la ed) en 1832 del que J. Bénétruy dice que "ha 
raodificado sensiblemente la dlsposlcldn del manuscrito 
en lo que conclerne al contenldo de los dos prlroeros ca- 
pltulos"; (ver nota a. de la pâg. 39 de la edlcldn citada 
de 1951).
Véanse tamblén las referenclas de O. ALZAGA, Loc. cit., 
pâgs. 22 y 23.
(3) Etiénne DUMONT en el Dlscurso Prellminar a la obra de J. 
BENTHAM, Tactique des Assemblées Politiques Délibérantes, 
en Oeuvres de J. BENTOÂM, (en 4 tomosj , Trad, cle P.E.lT  
DUMONT et B. LAROCHE; Relropresldn de la Ed. de Bruselas 
de 1829; Sclentla Verlag y Aalen, 1969; Tomo I, pâg. 373.
(4) K. LOEVESNSTEIN, Teorla de la Constltucldn, Barcelona, 
1976, pâg. 244.
(5) Nlcolâs FEREZ SERRANO, Naturaleza jurldlca del Reglamento 
parlamentarlo, en Revista de Êstudlos Politicos, n& 105, 
1959, pâg. 104.
(6) Raûl MORODO, El princlplo de autonormatlvldad ..., Loc. 
cit., pâg. 68.
(7) Dlsposlcldn Adlclonal primera de la Ley de Cortes: "Las 
Cortes, de acuerdo con el Goblerno, redactarân su Regla­
mento”. El Reglamento de la Asamblea Naclonal, de 1959, 
fue elaborado -como sehala entre nosotros Morodo- "en es- 
trecha colaboracldn con el Goblerno", y siendo ésta una 
caracterlstlca no constltuclonallzada, Introduce un pro- 
cedimlento "de facto" conslderado por Debré como "jurldl 
ca y polltlcamente necesarlo"; la pérdida de autonomla 
por parte del Parlamento francés se pone radlcalmente de 
manlflesto -en nuestra oplnldn- en el hecho de que los 
Reglamentos no entran en vigor hasta que no se pronuncle 
sobre su constltuclonalldad el Consejo Constituclonal; 
este control previo, establecldo en el Artîculo 61 de la 
Constltucldn de 1958, "sln precedentes" como aflrma Moro­
do, deroga la conveneidn constituclonal francesa por la 
que las Câmaras disponlan de su derecho de autonomla re- 
glamentaria; declmos que con una conveneIdn constituelo- 
nal porque ha sldo una constante en el Constltuclonalis- 
mo francés no reconocer expllcitamente el derecho de auto
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normaciôn, âejândolo, eso si, consagrado por la costumbre 
e Indirectamente por laa Constltuclones.
Vid sobre este punto R.MORODO, Loc. Cit., pâgs. 83 y slgs.
(8) Vid. R.MORODO, Loc. Cit., pâgs. 84 y 85.
(9) Vid. J.A, MARAVALL, Los Reglamentos de las Câmaras Legis­
latives y el Slstema 'de Comlslones, Madrid, 1947, pâg, 47,
(10) Los Anteproyectos referidos pueden verse en la Colecclôn 
de Leyes Fundamentales edltadas por Ramôn SAINZ DE VARAN- 
DA, en Zaragoza, 1957, pâgs. 545 y slgs. (Anteproyecto de 
Constltucldn; y 584 y slgs. (Anteproyecto de Ley Orgânlca 
de las Cortes).
(11) Vid. R. MORODO, Loc. Citd, pâgs. 73 a 76.
Respecto de los Reglamentos sucesivos habidos en las Cor­
tes Orgânicas cabe declr lo slguiente:
- El Regleunento Provisional de 1943, es una Ley de la Je- 
fatura del Estado (5 de enero de 1943) promulgada y publi 
cada sln refrende; tlene por su mlsma deflnlcidn el valor 
de una Ley formal. No slgue la Dlsposlcldn Adlclonal pri­
mera de la Ley de Cortes.
- El Reglamento de 1946 es la résultante de una serie de 
reformas aprobadas por las Cortes y preparadas por una Co 
misIdn Integrada por el Présidente de las Cortes (que la" 
preside), por la Mesa y por los Présidentes de las Coml­
slones. Sln partleIpacIdn Instltuclonal del Goblerno.
- El reglamento de 1957 es una reforma total del Reglamen 
to Provisional y en consecuencla un nuevo Reglamento. An" 
teproyecto del Institute de Estudlos Politicos. En reall­
dad proposleidn de la Comlsldn de Reglamento que propone 
a la Câmara un Dlctaunen con la aqulescencla del Goblerno. 
El Goblerno participa "a priori". El Reglamento establece 
un mecanlsmo de reforma que es una ampllacldn de las atri 
buelones que contiens la roenclonada Dlsposlcldn Adlclonal 
primera de la Ley de Cortes.
- El Reglamento de 1967 es una adaptacldn del Reglamento 
anterior a la Ley Orgânlca del Estado. La apiIca el proce 
dimlento de reforma establecldo en el anterior. Elaborado 
por las Cortes con la partieIpacIdn del Goblerno y promul 
gado y sanclonado por el Jefe del Estado. “
- El Regleunento de 1971 es una reforma total del de 1967 
reallzada por una Comlsldn especial deslgnada por el Pré­
sidente.
Vid. M.Ma FRAILE CLIVILLES, Comentarlo al Reglamento de 
las Cortes, Madrid, 1973, pâgs. 23 y slgs.
(12) Y ello no es Impedlmento para que armonlcen con las con­
slderaclones de Andrés BORREGO en sus Estudlos parlamen­
tarlos (efectuados de orden de las Cortes en aplicacldn 
a la reforma del Reglamento de Goblerno Interior del Con-
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greso de los Dlputados, Madrid, 1875), en que dice que el 
"Reglamento debe fundamentarse en la costumbre, las prâc­
tlcas, los precedentes, las réglas de conducts creadas 
por largos afios de educacidn constituclonal", aunque ense 
guida matIce como un defecto crônlco de nuestro pais co-" 
plar profusamente lo francés, sln consulter lo de otros 
paises.
(13) Frente a este llamado tlpo francés o continental, los 
otros dos vlenen dados por sus modelos; el britânlco, 
fundamentalmente Integrado por la costumbre, los usos y 
convenelones, aunque tamblén haya en ellos que dlferen- 
clar tres tlpos de normas o resoluclones: las "Standing 
Orders" que obllgan a la Câmara que las aprueba y a las 
sigulentes (son Ordenes o Resoluclones permanentes) mlen­
tras no haya una expresa modlfIcacidn mediante otra reso- 
luclôn del mlsmo rango; las "Sessional Orders" que tlenen 
valor sôlo para la sesiôn en que se aprueban y cuya conti 
nuldad en las sigulentes seslones sôlo puede darse median 
te renovaclôn expresa; las "Indeterminate Orders" que ex- 
presan los usos y costumbres parlamentarlas. Por esta ra- 
zôn el Reglamento Inglés es la suma de las tres catego­
ries con la particularIdad de que las "Standing Orders" 
forman parte del ordenamlento constituclonal (tlenen el 
mlsmo valor que la Ley) dado el carâcter flexible de la 
"Constitueiôn" inglesa.
El segundo tipo vendria dado por el modelo sueco, es de­
cir por el que otorga al Reglamento el carâcter de una
Ley Orgânlca o Ley Constituclonal.
(14) Articule 72 de la Constltuciôn: "Las Câmaras establecen 
sus proplos Reglamentos, aprueban autônomamente sus pre- 
supuestos y, de comûn acuerdo, regulan el Estatuto del 
Personal de las Cortes Générales. (...)".
(15) El Articulo 38.3 del Reglamento Provisional del Congreso 
sefiala, como ya hemos apuntado, que es el Pleno el Organo
compétente para aprobar y controlar el Presupuesto prepa-
rado por la ComlsiÔn de Goblerno Interior de la Câmara; 
en este punto, las notas separan a esta ComlsiÔn de su 
homônlma del Senado (Articulo 151 del Reglamento Provlslo 
nal del Senado): la del Congreso estâ compuesta por la Mi 
sa y Dlputados presentados de acuerdo con el nûmero 1 del 
Articulo 30, es declr en proporclôn a la fuerza numérlca 
de los Grupos; la del Senado es la mlsma Mesa, bajo otra 
denomlnaciôn cuando se reûna como tal ComlsiÔn, sln sena­
dores adiclonalss en proporclôn a la fuerza numérlca de 
los Grupos. Otro aspecto que -en princlplo- las diferen- 
cla, al menos aparentemente, es que el Reglamento del Se­
nado no especlflca Ôrgano para la aprobaclôn del Proyecto 
de Presupuesto por lo que podria entenderse que es compe­
tencla de la mlsma ComlsiÔn, quedando el Pleno, "la Câma­
ra" (Articulo 152.6), para reclbir la daclôn de cuenta de
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la ComlsiÔn, anualmente, para su aprobaclôn. Creemos sln 
embargo, que por analogla con otros procedlmlentos podrla 
ser el Pleno el ôrgano encargado de aprobar su proyecto 
de Presupuesto, aunque de todas formas lo hace cuando, In 
cluldo su Presupuesto en los Générales del Estado, llega" 
al Senado para su aprobaclôn.
El Articulo 151 del Reglamento Provisional del Senado re- 
cuerda la DlsposlclÔn Adlclonal Primera, 3, del Reglamen­
to de las Cortes Org&nicas de 1971 que decla: "3. Cuando 
la Mesa tenga que tomar acuerdos (en relaclôn con el gas- 
to del Presupuesto y con asuntos de gestlôn Interna) fun- 
cionarâ como ComlsiÔn de Goblerno Interior precepto
que debe ponerse en relaclôn con la DlsposlclÔn Adlclonal 
Primera, 1, por la que se establecla que "1, La Mesa pre- 
pararâ el proyecto de pesupuesto de las Cortes, que serâ 
sometldo a la ComlsiÔn Permanente (...", no al Pleno, que 
como sehala Fraile Clivilles, lo examlnaba al serle pre­
sentado a la Câmara el Presupuesto General del Estado, 
tras su examen por la ComlsiÔn de Presupuesto. M.Ma FRAI­
LE, Comentarlo ..., pâg* 1178.
(16) Articulo 21 del Reglamento Provisional del Congreso. El 
Reglamento Provisional del Senado es muy vago en este te­
ma. El Articulo 12.3 sefiala que los Grupos parlamentarlos 
"Podrân utilizer para sus reuniones, las Salas del Pala-
clo del Senado que la Presldencla de âste aslgne para su
uso"; el Articulo 38 se refiere a la sltuaclôn individual 
de los senadores en los conceptos de aslgnaclcnes, dletas, 
cuotas a la Seguridad Social, etc.; pero no existe ningûn 
articulo comparable, en cuanto a precislôn, con el 21 del 
Reglamento del Congreso.
(17) Articules 22.2 y 29.2 del Reglamento Provisional del Con­
greso y 27.2 y 60 del Reglamento Provisional del Senado.
En uno y otro Reglamento la redacclôn es idéntlca, pro­
ven lente de los acuerdos adoptados por la ComlsiÔn Conjun 
ta Congreso-Senado, reunlda con el objeto de armonlzar ” 
-dentro del respeto a las proplas autonomlas de cada Câma 
ra- aquellos puntos en que procesalmente hublera de haber 
la mâxlma coordlnaclôn.
Posterlormente, el Articulo 72 de la Constltuciôn vlno a 
sentar las bases de un procedlmlento comûn puesto que se 
indlca que "de comûn acuerdo, regulan el Estatuto del Per­
sonal de las Certes Générales"; estamos ademâs ante una 
nueva perspectlva, la que se dériva de tal expreslôn, ya 
que desde 1978 no hay poslbilidad de exlstencla para per­
sonal dlferenclado del Congreso y del Senado; el personal 
lo es de las Cortes, siendo el Congreso y el Senado el lu 
gar de adscrlpclôn en vlrtud de necesldades del servieloT 
pero entendemos que, con las debidas garantlas y respeto 
por sus derechos, no hay dlferenclas, pudlendo por tanto 
ser trasladados de una a otra Câmara tamblén por exlgen- 
clas funclonales.
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(18) Fernando GARRIDO FALLA, Tratado de Derecho A<^inistrati- 
vo, Volumen I (Parte General), Madrid, 1^64 (3a ediciôn), 
^ g .  309.
(19) F. GARRIDO FALLA, Op. Cit., pâg. 309.
El profesor Francisco RUBIO LLORENTE se muestra crltico 
respecto de las teorîas de la personalidad jurîdica del 
Estado; dice: "La idea de la personalidad del Estado que 
es el eje de toda la gigantesca mâqulna (creaciôn de la 
nociôn de Estado de Derecho, derecho pûblico subjetlvo, 
etc, como creaciôn de la doctrine alemana del Derecho Pû­
blico) lleva necesarlcunente a la slngularlzaclôn de éste 
como titular de la soberanla. Esta pretendlda objetiva- 
clôn del poder impllca que se priva del mlsmo al monarca, 
pero impllca tamblén que se priva de ël al pueblo. Se es- 
camotea asl la nociôn de soberanla popular y la de poder 
constltuyente y se arranca del Estado ya constltuldo". 
Francisco RUBIO LLORENTE, La Constltuciôn como fuente del 
Derecho, en la obra colectiva Ûe la Direcciôn General de 
lo Contencioso del Estado, La^Constltuciôn EspaAola y las 
Fuentes del Derecho, volumen t,. Madrid, pâg. 58.
(20) Respecto de la falta de definlclôn en nuestra Constitu- 
ciôn, el profesor Santamarla Pastor dice: "Este atlplco 
sllenclo no puede Interpretarse, a ml juiclo, mâs que co­
mo una muestra de la perplejldad del leglslador constltu­
yente, que quizâ no quiso terclar en el contencioso teô- 
rico entre la tesls doctrinal de la personalidad jurîdica 
del Estado, clâsica en el Derecho de los slstemas democrâ 
ticos europeos, y la realldad legal de la personalidad " 
jurîdica de la Admlnlstraclôn del Estado, avalada por un 
ampllo consens© del sector adminlstrativo de la doctrlna 
jurldico-pOblica. Una perplejldad que se manlflesta tam- 
bién en el piano de las comunldades autônomas, a las que 
la Constltuciôn tampoco reconoce expresamente personali­
dad...". Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR, Sobre la perso­
nalidad jurîdica de las Cortes Générales. Una aproxima- 
clén a los problenas de las Organizaciones estatales no 
aûministrativas, en Revista de Derecho Politico (ü.N.eT d .), 
na 9, primavera 1981, pâg. 10.
(21) F. GARRIDO FALLA, Op. cit., pâg. 310. A ralz de la Const! 
tueiôn de 1978 y ante la ausencia de atribuclôn explicita 
de personalidad jurîdica al Estado ni a la AdministraclÔn, 
el profesor Luis LÔpez Guerra defien-e tamblén la tesls 
de la personalidad jurîdica del Estado, en contra espe­
cialmente de la corrlente administrativista defendida por 
dos profesores, Garcia de Enterria y Tomâs R. Fernândez. 
Vid. LUIS LOPEZ GUERRA, Sobre la personalidad jurîdica 
del Estado, en Revista del Departamento de Derecho Politi 
co, Ü.N.E.D., na 6, primavera 1980, pâg. 17 y slgs. ”
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(22) J.A. SANTAMARIA PASTOR, Loc. Cit., pâg. 19
(23) F. GARRIDO FALLA, Op. Cit., pâg. 311
(24) J.A. SANTAMARIA PASTOR, Loc. Cit, pâg. 7.
(25) En situaciôn similar se encuentran la Corona, el Consejo 
General del Poder Judicial, el Tribunal Constituclonal, 
el Tribunal de Cuentas,el Defensor del Pueblo y en su
• dla el que podemos définir, provisionsImente, Consejo 
Econdmlco y Social.
La autonomla de nuestras Cortes, no s61o en actos parla­
mentarlos especlfIcamente ligados al ejerclclo de las 
funciones constltuclonales de las Câmaras,slno en los ac­
tos de admlnlstraclôn y gestlôn de las Cortes o de las 
Asambleas législatives de las Comunldades autônomas, no 
son recurrlbles en via contencloso-admlnistratlva; como 
tampoco lo son los actos de los Ôrgano s Intemos de las 
menclonadas Câmaras (Articulo 42 de la Ley Orgânlca del 
Tribunal Constituclonal); vëase sln embargo la proposi- 
clôn de Nlcolâs PEREZ-SERRANO JAUREGUI, en Hacla una Teo­
rla de los Actos parlamentarlos, en Revista de Derecho 
Politico (U.N.E.D.), nû 9, Primavera de 1981, pâg. 85.
(El autor menciona como ôrganos de las Câmaras a: el Pre 
sldente, la Mesa, la Junta de Portavoces (en el Congreso 
al menos), la DlputaclÔn Permanente, las Comlslones y 
los Plenos).
(26) HATSCHEK no Inclula aqul el supuesto de Ley ordinarla; 
slgulendo su clasifIcaclôn nos permltlmos la licencia de 
modlflcarla, ampllando este segundo grupo a los supuestos 
de Reglamentos que revisten forma de Ley, a los efectos 
de 3impllfIcaclôn. Réitérâmes que la Inclusiôn de nues- 
tros Reglamentos histôricos (proyectos) como los "orgânl- 
cos" es sôlo para su clasificaclôn y en nada podrian ase- 
mejarse a los que revistlendo forma de Ley han sldo ela- 
borados de acuerdo con un procedlmlento cuya base se 
aslenta en el pluralisme.
(27) Para los Proyectos menclonados vid. J.A. MARAVAL, Op.
Cid., pâg. 47; R. MORODO, Loc. Cit., pâg. 73 y slgs.. 
Interpretândose slempre taies proyectos como fôrmula de 
limitaciôn de la autonomla de las Câmaras al tener que 
intervenir el Ejecutlvo y la Corona en su elaboraciôn y 
proroulgaciôn, respectivamente, Los textes de los Antepro­
yectos de Primo de Rivera estân recogidos en la Colecciôn 
que se cita en la nota 10 de este Capitule.
(28) M. FRAGA IRIBARNE, El Reglamento de las Cortes Espaflolas 
(de 1957), Madrid, 1959, pâg. 49. Puede verse tamblén, 
para la caracterizaciôn de todos los Reglamentos de las
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Cortes Orgânicas, M.Ma PPAILE CLIVILLES, Comentario .... 
pâgs. 25 a 40.
(29) La clasificaclôn de los Reglamentos en una tlpologla ya 
clâsica, y su caracterizaciôn, pueden resumlrse en los 
sigulentes apartados.
A. Reglamentos parlamentarlos formados por usos, costumbres, 
convenelones y réglas^ (ordenamlento constituclonal £ie- 
xib-ié)T~
Forman parte del ordenamlento jurldlco general y se Inte- 
gran en el ordenamlento constituclonal. Es el caso de los 
"Reglamentos" ingleses, formados por las "Standing Orders" 
las "Sessional Orders" y las "Indeterminate Orders".
Como sefiala M. Fralle, los Reglamentos de este tlpo que 
tengan que convivir con Constltuclones rigldas plantean 
los mlsmos problèmes que los Reglamentos de tlpo contlnen 
tal; su origen y perfects adecuaclôn se encuentra en la " 
flexlbllidad constituclonal, propla del slstema parlamen­
tarlo inglës. En ëste, las "Standing Orders" son parte 
del Derecho constituclonal y por ello permanentes mlen­
tras no haya una derogaclôn o modlfIcaclôn expresa.
B. Reglamentos parlamentarlos que revisten forma de Lev Or- 
qânicâ c Ley ordinarla.
Este tipo puede ser analizado desde dos vertlentes; por 
la primera resta autonomla a la Câmara (o Câmaras) ya que 
en su elaboraciôn partlclpan otras instltuclones, como en 
la elaboraciôn de las leyes ordinarlas. El tlpo es el sue 
co por las pecuallarldades del blacmera11smo de aquel 
pals que organize comlslones conjuntas législatives por 
lo que el Reglamento debe ser comûn para ambas Câmaras.
Su rango de Ley constituclonal le hace especialmente es- 
teüale frente a posibles discrepancies modi f Icadora s por 
parte de una de ellas.
Realmente la asimilaclôn que hemos realizado agrupando to 
dos los que revisten forma de Ley no son agrupables bajo" 
el denomînado "tipo sueco" slno que nuestra clasifIcaclôn, 
aiejândose de la ideada por Hatschek, obedece mâs a crlte 
rlos de forma. Ello expllca que bajo este epigrafe se " 
encuentre el sueco (Ley Constituclonal) el de la Câmara 
de Représentantes de los Estados Unldos (Ley ordinarla), 
el de las Cortes, de 1943 (Ley de Jefatura del Estado) y 
los restantes, de 1957, 1967 y 1971, elaborados en colabo 
raciôn con el Goblerno (y el conslgulente predomlnlo de 
éste) y promuIgados con forma de Ley.
C. Reglamentos parlamentarlo de Ipo contenental o francés.
51 la naturaleza juridica de los Reglamentos clasifica- 
dos anterlormente estâ perfeetamente definida sobre todo 
por la forma, los que integran este grupo (la inmensa ma- 
rorla) ofrecen mayor dificultad y son preclsamente los
0055
que dan lugar al ampllo debate doctrinal a que nos hemos 
referldo.
A les efectos de una ordenaciôn que reduzca al tnlnlmo 
sus diferenclas <y aûn a riesgo de alertas Impreclslones 
que evltaremos matlzando las dlstlntas posiclones) y para 
Introduclr un slstema en las dlstlntas corrlentes que las 
encuadre en tomo a clertos crlterlos, agruparemos a los 
autores en très apartados: a) los que Interpretan el Re- 
glamento como una norma de ejecucldn de la ConstltuclÔn, 
b) los que lo Interpretan como un producto de la autono­
mie normative de la Câmara y c) los que ven en el Regla- 
mento una estrlcta Interna corporis acta. Los dos prlme- 
ros grupos, a) y b) comportan la aceptaclôn de que el Re- 
glamento posee jurldlcldad, mlentras que el grupo c) se 
la nlega.
a) El Reglaraento como norma de ejecuclOn directe de una 
presclpcidn constltuclonal.
En este grupo se encuentran: Mohe (los Reglamentos crean 
derecho); Balladore Palllerl y Martlnes; Tesandro (el Re- 
glaunento forma parte déi ordenamlento jurldlco del Esta- 
do); Jelllnek (el Reglamento tlene naturaleza dual al con 
tener preceptos que son estrlctamente Interna corporis y“ 
otros que afectan a terceros)? en Igual sentldo se manl- 
flestan en Francia, Rivero y Boudet, (seflalando anbos que 
sôlo una parte del Reglamento forma parte del Ordenamlen­
to jurldlco, la que comporta el desarrollo de normas cons 
tltuclonales y que afectan a las relaclones de la Câmara" 
con el Poder judicial, o con terceros cuando entran en re 
laclôn con ella); Orlando (los Reglamentos emanan dlrec-“ 
tamente de la Constltûclën y tlenen, de hecho, un valor 
superior a la Ley).
Entre nosotros, hoy, creemos que se encuadra en este gru­
po E. Recoder ("... la poslclôn del Reglamento de la Câraa 
ra de Inmedlata ordenaclôn a la ConstituclOn **
Fr. BOÜDET, La force jûrldlque des resolutions parlemen­
taires , en Revue de Droit Public, vol. 74, 195Ô (bajo la 
Cuarta Reptïbllca) pâgs. 277, 284 y 286.
E. RECODER, en SU Comentarlo al Artlculo 72 de la Consti­
tue 16n, en la Obra dlrlglda por Garrldo Falla, Coroenta- 
rlos a la Constitue16n, Madrid, 1980, pâg. 766.
b) El Reglamento como un producto de la autonomie norma- 
tlva ^capacidad de normacldn autondmlca) de la Câmara. 
Entre otros pueden Inclulrse en este grupo a Leydel, 
Friedrich, Magnan de Bornler (el Reglamento es una résolu 
cl6n political produclda envlrtud de la autonomie del ” 
Parlamento, con valor jurldlco), Burdeau, Galeottl, 
Nicolas Pérez Serrano, Oscar Alzaga, Claro-Josê FernAndez 
Carnicero;
Esta poslclôn se mantlene en vlrtud de que las CAmaras 
son un Ôrgano del Estado y por lo tanto tlenen capacldad 
para dlctar sus proplos Reglamentos que son actos norma­
tives del Estado. Como dice Alzaga este supuesto estA ba
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sado en un concepto ampllo de Autonomie que supondrla 
-en sus ûltlmas consecuenclas- que la CAmara no es un ôr­
gano del Estado slno una Corporaclôn autônoma con persona 
lldad jurldlca propla. En realldad esta poslclôn tlene ** 
su fundamento en la especlallslma sltuaclôn del Reglamen­
to frente a la ley a la que formaImente no puede derogar 
pero que en la prActlca de hecho modifies (e Incluso a la 
Constltuciôn); el Reglamento no puede ser modlfIcado por 
Ley dada la mayorla requerlda -entre nosotros- para su 
aprobaciôn. El Reglamento, por otra parte, de lugar a la 
Ley, e Incluso a la Constltuciôn, adqulrlendo asl una es­
pecial relevancia al ser las leyes elaboradas de acuerdo 
a sus preceptos. Por otra parte el Reglamento séria la 
expreslôn de un reslduo de soberanla por el que las CAma- 
ras disponen de una capacldad autonômlca de la que no dis 
pcnen otros Ôrganos del Estado; el Reglamento tlene una 
flnalldad garante -el procedlmlento y la Independencla­
de segurldad jurldlca por lo que forma parte del ordena­
mlento jurldlco- tlene jurldicldad-. SI en un Estado con 
personalldad jurldlca sus ôrganos carecen de elle, las 
CAmaras la mantlenen "sul generis" aunque a efectos muy 
concrètes. Para Alzaga, "el Reglamento parlamentarlo de 
las democracies pluralistes es una norma del ordenamlento 
jurldlco general del Estado, cuya elaboraclôn estA reser- 
vada a la CAmara legislative a la que afecta, a la que se 
renocone una especial subjetlvldad en el contexte estatal, 
como deposltarla de unos reslduos de soberanla, de un prl 
vlleglo colectlvo y por la necesldad de defenderse de las 
Intromlslones del Ejecutlvo". 0. ALZAGA, Loc. Cit., pAg. 
34.
El trafaajo de NlcolAs Pérez Serrano nos parece de suma 
Importancla, tanto por el espectro doctrinal comparado a 
que remlte como por su propla poslclôn muy matlzada y que 
abre escuela en nuestro pals (Alzaga entre otros). Pérez 
Serrano dice que "no hay obstAculo fundamental en concep- 
tuar el Reglamento como un fenômeno de prescrlpclôn auto­
nômlca (...) lôglcaunente debe ser Inferior, no sôlo a la 
Constltuciôn, slno a las leyes ordlnarlas (...) y sln em 
bargo, la realldad es que tlene fuerza superior a la leÿ, 
hasta el punto de que ésta se tramlta con arreglo a lo 
que él mlsmo establece de antemano al efecto". N. PEREZ 
SERRANO, Naturaleza ..., Loc. Cit., pAgs. 137 y 143. Téun- 
blén, NlcolAs PEREZ SERRANO JAUREGUI, en Hacla una teorla 
de los Actos parlcunentarlos, Loc. Cit.,
cl El Reglamento como ÿïa estrlcta Interna corporis acta. 
La tesls que se de^lende por los que Integran este grupo 
(Gnelst, Laband, Meyer, Hatschek, Sllvestrl, Romano, Bon 
Valsassina, Bartheleunq-Duez, Dugult)es que el Parlamento 
créa normas slngulares (Romanol que son una manlfestaclôn 
del Derecho estatutarlo (Laband), que dan lugar a una es­
pecial disciplina respecte de sus mlembros, empleados y 
personas que entran en colaboraclôn con él; asl, los Re-
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glamentos no forman parte del ordenamlento jurldlco, no 
son fuente nl formam parte de la relaclôn de jerarqula 
de las normas. Entre estos autores, Hatschek y Haurlon 
entendlan los Reglamentos como el producto de la sedlmen- 
taclôn de usos y costumbres hechas convenclones (no hay 
una manlfestaclôn explicita del derecho de autoreglamen- 
taciôn en la Constltuciôn).
"El Reglamento -dice Laband- no ata mâs qle a los miem- 
bros del Relchtag y tlene para ellos la fuerza obllgato- 
rla de un estatuto, pero que no puede sancionar reglas 
de Derecho, que tendrlan, fuera del circulo de seslones 
del Relchtag, un carScter general de validez y de obli­
gée lôn" . No se puede poner en paralelo -dice Laband- "el 
Reglamento y un Decreto del Emperador o del Bendesrat; 
en el Decreto hay manlfestaclôn de la potestad del Impe- 
rlo; en el Reglamento del Relchtag, se trata solamente 
de la organlzaclôn estatutarla de los asuntos Intemos 
de este ôrgano del Imperlo". LABAND, Le Droit Public de 
l'Empire Allemande, Tomo 1, pAg. 514.
Hatschek seftala que el Reglamento "es una suma de reso- 
luclones de la CAmara que no tlenen por si valor jurldl­
co, slno que constltuyen meras reglas convenclonales, es 
declr, normas de apllcaclôn fActlca, pudlendo mantenerse 
en clen casos y aplicarse en el slguiente". En muy pare- 
cldos têrmlnos se expresan Barthélémy y Puez al declr 
que el Reglamento "es una résoluelôno conjunto de ellas 
que cada CAmara adopta llbremente, dentro de los limites 
marcados por la Ley o la Constltuciôn. Constltuye régla 
jurldlcamente obllgatorla, modlfIcable por la CAmara. 
Permanente mlentras no se reforme. Interior y no Invoca­
ble ante los Trlbunales". (En Igual sentldo, callfIcAndo- 
lo como resoluclôn, Haurlon y Prelot).
Pueden verse; BARTHELEMY-DUEZ, Traité de Droit Constitu­
tionnel, Paris, 1933, pAgs. 522 y 523. Marino BON VALSA 
SSINA, Sul Regolament1 parlamentarl, Padova, 1955, pAgi.
90 y slgs. La posicl6n de Valsassina que acaba la dlfe- 
renclaclôn de los Interna y externa corporis, conflrlen- 
do naturaleza dlstlnta a unos y otros fue ampllamente 
crltlcada por Pérez Serrano en el artlculo cltado, espe- 
cialmente en pAg. 147 y slgs.
Dugult sefiala que "los Reglamentos de las CAmaras no son 
leyes slno slmplemente resoluclones (...) no pueden con- 
tener nlnguna dlsposlclôn que sea contraria (...) nl aun 
a una ley ordlnarla (...) y no slendo una Ley slno simple 
mente una resoluclôn de una de las CAmaras, no puede 
aplicarse mAs que a los mlembros de la CAmara conslderada, 
tornados como taies (...) Slgulendo una expreslôn de La­
band -dice Dugult-"las dlsposlclones del Reglamento de 
cada CAmara no salen del Interior del aparato parlamenta­
rlo". iDebe la CAmara ser conslderada como una Corpora­
clôn autônoma?. "Yo no oso aflrmarlo -dice Dugult-. Pero 
estlmo que esta concepclôn cuadra bien con muchas de las 
dlsposlclones del Derecho parlamentarlo moderno y da una
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soluciôn elegante a los problèmes producldos por la fuer­
za obllgatorla de los reglamentos de las CAmaras". L.DU- 
GUIT, Traité de Droit Constitutionnel, Paris, 1924, Tomo
IV, pâgs”“ 2 l i~ Y ~  2Té~.
Para una buena recenslôn del conjunto de las doctrines 
vêanse -por todos- los artlculos cltados en este Capitule^ 
de Nlcolâs Pérez Serrano, Oscar Alzaga, y la Introducelôn 
de Maravall Catesnoves el su llbro Los Reglamentos ..., 
pâgs. 11 a 49. Una buena relaclôn dél espectro de poslclo- 
nes en Italla, la ofrece F. MCHRHOFF, en la voz "Parlamen­
to" de la Enclclopedla del Olrltto, y en especial en las 
pâgs. 423 y slgs.
(30) Nicolas PEREZ SERRANO, Naturaleza ..., Loc. Cit., pâg.
152.
(31) Claro-Josê FERNANDEZ-CARNICERO, Los Reglamentos parlamen- 
tarlos y el ordenamlento jurldlco, en Revis ta cle DerecKo 
Politico (ü.N.E.D.), nfl § , Primavera de 1981, pâg. 169.
(32) Pueden verse al respecte en relaclôn con el tema: Adolfo 
CARRETERO PEREZ, Concepto Constltuclonal de Fuentes del 
Derecho, en La Conskltucldn Espahola y las Fuentes del 
Derecho, (Direcclôn General de lo Contencloso del Estado), 
Madrid, 1979, Volumen I, pâg. 418 y slgs.
A los solos efectos de su toma en conslderaclôn, la suge- 
rencla expuesta por Carlos José SNTRENA PALOMERO en La 
Constltuciôn Espaflola y el control de la Leglslaclôn Dele- 
gada, en el mlsmo volimen, pâg. 700.
José Maria MARTIN OVIEDO, Tlpologla, Jerarqula y Produc- 
clôn de las normas en la CÔnstitucïôn Ëspanoia, volumen 2, 
pâg'. 13o4. Luis SANCHEZ AGESTA, La Jerarqula normatlva en 
la Constltuciôn de 1978, volumen 3, pâg. 1906.
(33) Vld. G. BERLIA, La Constitution et les débats sur les Rè­
glements des Assemblées Parlementaires, en Revue de Droit 
Public, 1966, pâ-. 57Ô.
Cfr. asl mlsmo la poslclôn mâs matlzada pero en este mls­
mo sentldo, de Jean-Louis PEZANT, Contribution a L 'etude 
du Pouvoir Législatif selon la Constitution de 1958, en 
Mélanges offerts a Georges Burdeau (te Pouvoir), Paris, 
1977, especlalmente pâg. 471 y slgs.
(34) K. LOEWENSTEIN, Teorla de la Constltuciôn, Barcelona,
1976 (2a edlclôn), pâg. 244.
(35) Esta referenda, a la que se acude frecuentemente por los 
estudlosos del Derecho Parlamentarlo, ha dado lugar a una 
dlcotomla exceslvamente radical por parte de Francisco 
GONZALEZ NARRO, en La nueva Ley Fundamental para la Refor­
ma Polltlca, Madrldl 1^77 (Servlclo Central ae Publicaclo- 
nes de la S.G.T. Presldencla del Goblerno), pâg. 255.
0059
(36) H. KELSEN, en II problème del parlamenterismo, en Nuovi 
Studi di Diritto, Econorala e Polltlca, II, 1929, Roma; 
pâg. 85. (Traduce16n al Itallano de: Des problem des 
parlamentarlsmus; wlen, 1926) . En castellano, en Esen- 
cla y valor de la Democracla, Barcelona-B.Aires, 1934, 
pâg. 8è.
(37) Ambas Câmaras recogen los diverses cauces en que se con- 
Cretan las relaclones con el Ejecutlvo, tanto en los pro- 
cedlmlentos leglslatlvos como en los de flscallzaclôn y 
control. Desde la aprobaciôn de la Constltuciôn compete 
en exclusive al Congreso la Investldura del Présidente 
del Goblerno (Artlculo 99 de la Constltuciôn y Resolu­
clones de la Presldencla del Congreso, de 29 de marzo
de 1979 -B.O.C. de 29 de marzo de 1979- para la que debe 
reallzarse tras las elecclones générales, y de 11 de fe- 
brero de 1981 -B.O.C. de ad de febrero de 1981- para la 
que se reallce sln elecclones prevlas; asl mlsmo es sôlo 
la Câmara baja la que activa la responsabllldad polltlca 
del Goblerno (Artlculos 108, 112, 113 y 114 de la Const! 
tuclôn y Resoluclones de la Presldencla del Congreso, ~ 
de 28 de mayo de 1980 -B.O.C. de 6 de junlo de 1980- para 
el debate y votaclôn de las moclones de censura, y de 15 
de septlembre de 1980 -B.O.C.de 19 de septlembre de 1980- 
para la presentaclôn y votaclôn de la cuestlôn de conflan 
za.
Hasta la aprobaciôn de la Constltuciôn, el tema de la Con 
flanza y la Censura fue sacado del Reglamento (Artlculos" 
136 y 137) para remltlrlo a una Ley provisional. Esta Ley, 
vlgente en tanto no se aprobara la Constltuciôn, termlnô 
denomlnândose de Regulaclôn provisional de las relaclones 
entre las Cortes y el Goblerno, a los efectos de la mo- 
clôn de censura y la cuestlôn de conflanza (no sln antes 
haberse ensayado denomlnaclôn mâs afleja), publlcada en el 
B.O.E. na 274, de 16 de novlembre de 1977 (Ley de 14 de 
novlembre de 1977, no 51/77) . Dado que la Ley prevela que 
la Censura y Conflanza podrlan actlvarse y presentarse en 
cualqulera -e las dos Câmaras,el Reglamento del Senado, 
que no recogla estos procedlmlentos, Incorporé un Anexo 
aprobado en Pleno el 4 de abrll de 1978 (B.O.C.- nQ 79, 
de 12 de abrll de 1978, pâg. 1475), sln modlfIcaclôn al- 
guna respecte del Dlctamen de la ComlslÔn de Reglamento 
(B.O.C. nfl 74, de 30 de marzo de 1978, pâg. 1394 a 1396). 
Re spec to de la Ley de Relaclones cabe sefialarse, como cu- 
rlosldad anecdôtlca, que aparece aprobada por el Pleno 
del Senado del 10 de novlembre (Dlarlo de Seslones) mlen­
tras que el Dlctamen de la ComlslÔn y los votos partlcula 
res aparecen en el Boletln Oflclal de las Cortes (SenadoT 
fechados el 12 de novlembre, dos dlas después de su apro­
baciôn.
Las relaclones de las Câmaras con el Poder Judicial se 
clrcunscrlben a los procedlmlentos del supllcatorlo y al
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fuero especial que ampara a diputados y senadores.
Las relaclones con las Comunldades Autônomas y muy espe­
clalmente en la fase de Preautonomla se pone de manlfles- 
to (el Reglamento como norma de obllgado cumpllmlento por 
terceros) en el procedlmlento establecldo por la Resolu- 
ciôn de la Presldencla del Congreso, de 5 de junlo de 
1979 -B.O.C. de 8 de junlo de 1979-, sobre elaboraclôn de 
1-s Estatutos de Autonomie.
(38) H. KELSEN, Il Problema ..., Loc. Cit., pâg. 199 y Esencla 
y valor ..., pâg. 66.
(39) Luis SANCHEZ AGESTA, S1stema Politico de la Constltuciôn 
Espafiola de 1978, Madrid, 19ë0, pâgs. 44 y 45.
(40) Pablo LUCAS VERDU, La singularIdad del proceso constltu­
yen te espafiol, en Revista de Estudios Politicos (Nueva 
Epoca), 1978, pâgs. 9 y slgs.
Tamblën Raûl HORODO lo considéra un proceso constltuyente 
atlplco. Vêase Proceso constituyente y nueva Constltuciôn 
espafiola: anotaclones al preâmbuio constltuclonal, en Bo­
letln Informative del Departamento de Derecho Politico 
(U.N.E.D.), otofio 1978, pâgs. 5 y slgs.
Tanto uno como otro colnciden en diverses clrcunstanclas 
que hacen realmente del proceso un caso atlplco pero nos 
interesa subrayar sobre todo la razôn de contlnuldad res­
pecte del Rêglmen politico de la Ley para la Reforma pô- 
lltlca.
(41) Juan FERRANDO BAOIA, en su aportaclôn a un trabajo colec­
tlvo publlcado por la Unlversldad Naclonal Autônoma de 
México, Las experlenclas del proceso constituyente, pâgs. 
15 y slgs"! (cicado por Antonio HËRNÀNDEZ GIlT El Cambio 
politico y la Constltuciôn, Barcelone, 1982, pâg. 212).
(42) A. HERNANDEZ GIL, Op. cit., pâg. 281
(43) Véase R. MORODO, Proceso Constituyente ..., Loc. Cit., 
pâg. 6.
Résulta chocante -cuando menos- la total ausencla de re- 
ferenclas en el Preâmbuio de la Constltuciôn al pasado 
reclente de nuestra historié polltlca. La Intenclôn de 
ruptura testimonial de la enmlenda p^esentada al Preâmbu- 
lo (Anteproyecto) por el Grupo Mlxto y defendlda por el 
profesor Tlerno Galvân fue rechazada, quedando dlcho 
Preâmbuio, en la fôraïula definitive, como resultado de 
una polltlca consensuada. La dlalëctlca entre reforma (en 
la évolueiôn pactada) y ruptura (testimonial) volvla a 
reflejar el carâcter de fondo de la translclôn politics, 
a la par que reflejaba evidentemente, el de las fuerzas 
parlamenterlas mayoritarlas. Véase comentarlos del profe­
sor Morodo en pâgs. 12 y slgs.
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(44) A. HERNANDEZ GIL, Op. Cit., pâg. 468.
(45) A. HERNANDEZ GIL, Op. Cit., pâg. 469.
(46) El camblo politico fue la résultante de dos vectores que, 
opérande desde pianos enfrentados, tenlan puntos tangen- 
clales. Reforma y ruptura aceptaban como punto de partlda 
el objetlvo democrâtlco; quedaba sln embargo fljar los II 
mites, las fronteras del objetlvo. Cada uno de dlchos ~ 
vectores se descomponîa a su vez en tendencies cuya dlfe- 
rencla entre si se gradua11zaba en la radlcalldad de los 
objetlvos, en el rltmo que debla Imprlmlrse al camblo, en
el procedlmlento y en los techos del mlsmo. Desde el po­
der constltuldo -Inlclatlva, a su vez, del proceso cons­
tituyente- el camblo era o bien un mal necesarlo (secto­
res mâs conservadores, a cuya derecha estaba el Inmovllls 
mo puro, poco numeroso pero cuallfIcado) o bien la sali-" 
da raclonal de un rêglmen sln horizontes, confuso y con- 
fundldo, y sln la esplna dorsal personallzada en el Gene­
ral Franco; desde la oposlclôn deraocrâtlca, las tenden- 
clas tamblên fueron varias; sectores moderados que abar- 
caban desde la derecha liberal a la soclaldemocracla y la 
Izqulerda polarlzada prlmordlalmente en torno a dos plata 
formas de oplnlôn y acclôn polltlca y hegemonlzadas cada" 
una de ellas por el P.S.O.E. (sector renovado) y por el 
P.C.E.; tamblên a su Izqulerda una amplla gama de peque- 
ftos partldos u orgauilzaclones tan radlcallzados como mi­
nor itar los en mllltancla y en audlencla.
La sallda por la que se opta (ruptura pactada para los 
segundos, y su équivalente, reforma graduai, para los 
prlmeros) es la consecuencla de un efectlvo conoclmlento 
de las proplas carenclas por ambos frentes: los prlmeros 
sln objetlvos concretos (como pura continuaclôn del sls­
tema) , hablendc experimentado una Importante eroslôn en 
los Qltlmos quince afios y sln la necesarla cobertura In- 
ternacional; los segundos, tamblên conocedores de sus II 
mites, con un fuerte desgaste y dlvldldos en opclones " 
dlferencladas -mâs por problèmes de hegemonla que de 
otra Indole-. El camblo, pues, tenla que operarse en el 
punto medlo (slempre en movlmlento) de ambos frentes.
(47) En la exposlclên de Motlvos, el Présidente de las Cortes 
justifies las normas provlsorlas en la remislên efectua- 
da por la Dlsposlclôn Transitorla Tercera de la Ley para 
la Reforma Polltlca al Reglamento de 1971 "en lo que no 
esté (dice la Dlsposlclôn) en contradlcclôn con la pre­
sents Ley, sln perjulclo de acordar, de un modo Inmedla- 
to, las modlfIcaclones parclales que resulten necesarlas 
o se estlraen convenlentes", y ello "hasta que cada Câmara 
establezca su proplo Reglamento". SI bien la menclonada 
Dlsposlclôn dice "desde la constltuciôn de las nuevas 
Cortes", per analogla a la remlslôn anterior se entlende
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que deberâ regularse Igualmente la fase previa a la cons­
titue iôn de ambas Câmaras, es declr, las Juntas preparato 
rlas, y asl se hace. Para todo ello el Presidents de las" 
Cortes se ampara adeiaâs en la Ley para la Reforma Polltl­
ca, en el Artlculo 18.23 del Reglamento de 1971 (facultad 
del Présidente de Interpreter y supllr los preceptos del 
Reglamento en caso de duda u omlslôn), lo que Impllca ade 
mâs "determiner el sentldo de las normas, (y) llevar a " 
cabo una labor Integradora de los preceptos reglamenta- 
rlos" (B.O.C., ne 1581, de 30 de junlo de 1977). La Pre­
sldencla se funda para dlcha Interpretaclôn, tanto en el 
CÔdlgo Civil (Artlculos 3.1. y 4.1.) y en el Derecho par­
lamentarlo histôrlco. Para una expllcaclôn del momento a 
que nos referlmos, vêase A. HERNANDEZ GIL, Op. Cit., pâgs. 
183 y slgs. Y para la creaclôn de una Mesa de Edad, en ca 
da Câmara, que no coIncIdlera con la de nuestro Derecho " 
parlamentarlo histôrlco (Reglamento de 1847 a 1934 -ambos 
Inclusive-, excepto el de 1854; y los de las Cortes Orgâ- 
nlcas, que ccntaban con Presidents antes de su constltu- 
clôn) por el problems slmbôllco que representaba en el 
Congreso la Presldencla -momentânea- de Dolores Ibârrurl, 
vêase en la mlsma obra, pâgs. 188 y slgs.
(48) Utlllzaremos en adelante (en este capltulo) los Dlarlos 
de Seslones del Congreso, en ComlslÔn y en Pleno.
Los Dlarlos de Seslones de ComlslÔn, al estar numerados 
correlatlvamente los tomaremos como un documente de con- 
junto a los efectos de slmpllfIcar las citas en las que 
sôlo haremos referenda de la pâglna. Para faciliter su 
locallzaciôn damos aqul las referenclas concretes.
- Dlarlo de Seslones del Congreso de los Diputados (na 9, 
afto 1977). ComlslÔn de Reglamento, Seslôn nfi 1, de 20 de 
septlembre, pâgs. 211 a 246.
- Dlarlo de Seslones del Congreso de los Diputados (na 
11, afio 1977). ComlslÔn de Reglamento, Seslôn nQ 2, de 21 
de septlembre, pâgs. 287 a 359.
- Dlarlo de Seslones del Congreso de los Diputados (na 12, 
afto 1977). ComlslÔn de Reglamento, Seslôn na 3, de 22 de 
septlembre, pâgs. 361 a 438.
- Dlarlo de Seslones del Congreso de los Diputados (na 13, 
afto 19779. ComlslÔn de Reglamento, Seslôn nQ 4, de 23 de 
septlembre, pâgs. 439 a 470.
- Dlarlo de Seslones del Congreso de los Diputados (na 14, 
afto 1977). ComlslÔn de Reglamento, Seslôn na 5, de 27 de 
septlembre, pâgs. 471 a 511.
- Dlarlo de Seslones del Congreso de los Diputados (na 16, 
afto 1977). ComlslÔn de Reglamento, Seslôn na 6, de 28 de 
septlembre, pâgs. 561 a 642.
El Dlarlo de Seslones del Pleno (el Reglamento se aprobô 
en una sola seslôn) tlene la slguiente referenda: Dlarlo 
de Seslones del Congreso de los Diputados, na 23, afto 
1977; Seslôn Plenarla nQ 10, de 13 de octubre de 1977; 
pâgs. 911 a 952.
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El Senado, al que solo se hace referenda en ocasiones, 
no publicô Dlarlo de Seslones de la ComlslÔn de Reglamen­
to. Al carecer de la documenbaclôn sobre esta fase de su 
elaboraclôn, optamos en su dia por presdndlr de él en 
nuestro trabajo (el proyecto Inlclal era reallzar el mls­
mo estudlo para ambas câmaras) ; las grabadones magnetofô 
nlcas que posee el Senado no nos fueron entregadas, nl 
para su audldôn nl para su adqulsldôn (en copias) ; las 
referenclas -cuando se hagan- lo serân slempre a los de­
bates del Pleno, ûnlca fase de la que tenemos datos. El 
Pleno del Senado se realizô en dos Seslones y sus referen 
clas son las slguientes:
- Dlarlo de Seslones del Senado, nfi 7, afto 1977. Seslôn 
Plenarla nfi 7, de 13 de octubre de 1977; pâgs* 121 a 180.
- Dlarlo de Seslones del Senado, nfi 8, afto 1977. Seslôn 
Plenarla nfi 8, de 14 de octubre de 1977; pâgs. 181 a 230. 
Respecto de las llmltadones que supone para el principle 
de publicIdad (y en consecuencla para la Informaclôn de 
parlamentarlos, oplnlôn pGbllca y estudlosos) véanse las 
expreslones del senador Ramos Fernândez-Torrec111a en la 
segunda seslôn de este Pleno, pâg. 211.
(49) Dlarlo de Seslones de la ComlslÔn de Reglamento del Con­
greso, Cit., pâgs. 230 y slgs.. Dlarlo de Seslones del 
Pleno del Senado, Cit., pâgs. 164 a 168.
(50) D.S. ComlslÔn de Reglamento, pâg. 296.
(51) D.S. ComlslÔn de Reglamento, pâgs. 300-301.
(52) D.S. ComlslÔn de Reglamento, pâgs. 304 y slgs.
(53) D.S. ComlslÔn de Reglamento, pâg. 316 a 326.
(54) Hubo momentos que que -como aflrmaba un mlembro de la Me­
sa del Congreso al autor de este trabajo- la Junta suplan 
taba a la Câmara adoptando declslones que, en lôglca par- 
lamentarla, deblan tomar otros ôrganos del Congreso, y, 
en todo caso, el conjunto de los Diputados.
(55) D.S. ComlslÔn de Regleunento, pâgs. 320 y 333.
(56) La edlclôn de 1981 del Reglamento Provisional no Incorpo­
ra -desaparece de nuevo- la ComlslÔn de Petlclones, nl es 
tratada medlante Resoluclôn por la Presldencla de don Lan 
dellno Lavllla: Entendemos en consecuencla que esta fun-“ 
clôn es asumlda dlrectamente por la Mesa de la Câmara que 
someterâ las petlclones a las Instanclas oportunas o se 
llmltarâ a responderlas o a archivarlas, segûn su proplo 
crlterlo, si la perleiôn es de su competencla.
(57) D.S. ComlslÔn de Reglamento, pâgs. 328 y slgs.
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(58) D.S. ComlslÔn de Reglamento, pâgs. 367 a 372.
(59) D.S. ComlslÔn de Reglamento, pâg. 433 y slgs., aceptaclôn 
de la enmlenda comunlsta en torno a las proposlclones de 
Ley de inlclatlva de los Entes Autonômlcos; la enmlenda 
fue modlficada "In voce" por el proplo Grupo para que fue 
ra aceptada ya que en su primera redacclôn resultaba ln-“ 
aceptable por ser plenamente materla constltuclonal. Re- 
dactada asl, "que lo tengan reconocldo por Ley",dejaba de 
ser objetable.
El tema de la Investldura merece ser resefiado, mâs que 
por su proplo carâcter y el de su aceptaclôn en el Regla­
mento, por el extrafto lugar que ocupa, como apartado 5Q 
del Artlculo 134 que régula el control de la leglslaclôn 
delegada.
D.S. ComlslÔn de Reglamento, pâg. 611.
Para la Dlputaclôn Permanente vëase el D.S. ComlslÔn de 
Reglamento, pâg. 340 y slgs.
(60) D.S. ComlslÔn de Reglamento, pâg. 596 y slgs.
D.S. Pleno, pâg. 949 y slg.
Para el debate sobre la composIclôn de la ComlslÔn de Ur- 
gencla Legislative, vêase D.S. ComlslÔn de Reglamento, 
pâg. 342 a 352; los bloques formados por U.C.D.-A.P. y 
por P.S.O.E. - P.C.E. - Mlnorla Vasco-catalana.
(61) Vêanse al respecto las densas Intervenclones de los Dipu­
tados, sefiores Gômez Llorente, Pêrez Llorca, Solë Turâ,
De la Puerta y otros mlembros de la ComlslÔn, y las alu- 
slones al procedlmlento de urgencla y al carâcter del Pro 
yecto del Goblerno. ”
II. EL ESTATUTO DE LOS PARLAMENTARIOS
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I. LA REPRESENTACION POLITICA 1 GARANTlAS PARA SU EJERCICIO
El problema de las garanties que son précisas para dotar a la fun 
clôn representatlva de la necesarla Independencla, es tan antlguo 
que se adeIanta a la era del Constltuclonallsmo moderno.
En efecto, las antlguas Câmaras estamentales, en Espafta y en Euro 
pa, mâs como consejos reales que como Instltuclones représentât! 
vas, como ôrganos para la defensa de Intereses -estamentales o de 
la Corona-, emplezan a demander del poder real y de sus ejecuto- 
res unas mlnlmas garanties de segurldad vlâtlca (1) para sus mlem 
bros, asl como una llbertad de expreslôn en la dlscuslôn de los 
temas que les son proplos, que se traduzca en Irresponsab11Idad 
ante el soberano. Esta relvlndlcaclôn se concrete en el deseo de 
que sus reunlones sean reservadas, es declr, sln la presencla de 
représentantes de la Corona; de esta forma, los envlados a Cortes 
dlscutlrân con mayor llbertad la adopclôn o el rechazo de las pe­
tlclones reales o defenderân con majores condlclones de "autono­
mie" los Intereses del "pals", de los grandes del Relno, de la no 
bleza o de la aOn Inclplente burguesla urbana. Como Indlcara Mar­
tinez Marina, "los diputados de los relnos fueron celoslslraos de 
estos derechos y repetldas veces pldleron en Cortes su observan­
d a  (...) Hubleran sldo de muy poca o nlnguna Importancla estas 
favorables dlsposlclones de las leyes si los procuradores de Cor­
tes ademâs de la segurldad personal no dlsfrutaran de la llbertad 
de pensar o de exponer francamente su dlctamen y esforzar sln 
riesgo nl temor su veto u oplnlôn con arreglo a las Instrucclones 
y poderes de los pueblos que representaban, como lo deblan hacer 
por fuero y Constltuciôn" (2).
Es en este largo perlodo prerrevoluclonarlo cuando se van conflgu 
rando los llamados "privilégies" de los diputados o procuradores 
a Cortes, frante a las sôlldas "prerrogatlvas" de la Corona; tfs- 
tas, asentadas por la tradlclôn, por la absolut!zaclôn del monar- 
ca o por el évidente resultado de su Victoria frente al feudalls- 
mo, mlentras que aquellos, los privilégiés, nacen medlante la pre
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via concesiôn de la Corona en beneficio de los que, representando 
al pals, le concederân las ayudas que demande e incluso, a veces, 
se le enfrenten con energla ante los intentes de la Corona por de 
bllitar sus poderes, libertades o derechos.
Estos llamados privileglos no van a tener una existencia fâcil, 
van a seguir el sinuoso camino -aunque a la inversa- del progrès! 
vo crecimiento del poder real. Asl, en el caso de EspaAa, Marti­
nez Marina indica que "la conservaciôn de ëste y otros derechos 
nacionales (libertades estamentales) violados por Carlos V y por 
la ambiclôn y codlcla de sus ministres produjo la révolueIôn cono 
clda con el nombre de Comunldades" (3).
Esta referenda hlstôrlca, comôn al con junto de las monarqulas 
europeas, no nos hace en nada dlferentes; sln embargo, nuestra mo­
derns hlstorla constltuclonal va a registrar anormalldades que 
arrastraremos durante todo el slglo XIX y, excepto breves pério­
des, durante el XX; asl, Rlos Rosas dlrâ en el Congreso de los 
Diputados, "Yo no conozco nlnguna monarqula en que la garantis 
sea mâs 11mltada, mâs quebradlza, mâs expuesta a desaparecer en 
lluslôn que la garantis que se nos concede a nosotros; y preclsa- 
mente en un pals donde (...) nlnguna garantis, por grande que fue 
ra, séria exceslva para defender a los Diputados de la naclôn"(4).
Inglaterra, que ha precedldo al Continente en la prâctlca de una 
monarqula 11mltada y por tanto en el ejerclclo de un roodelo repre 
sentatlvo -aun con todas sus llmltadones-, va a ser el primer pun 
to de arranque de la moderns concepclôn de esas garanties parla- 
mentarlas. Clerto que, tras 1789 -y entre nosotros 1810- la Euro­
pe continental va a superar con generosldad los mârgenes de esas 
garanties : el "freedom of speech" serâ en el Continente mâs am­
pllo que el original modelo anglosajôn; el "freedom from arrest", 
tan llmltado entre los Ingleses, redblrâ en Francia y posterlor- 
mente entre nosotros un tratamlento legal tan extenso que dejarla 
pâllda cualquler referenda al modelo seguldo hasta entonces por 
el Parlamento brltânlco. De esta forma, "si el derecho histôrlco 
dlo a las Inmunldades parlamentarlas la Importancla de una con-
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qulsta, el derecho moderno las mira como garantla preciosa, hasta 
el punto de constituir elemento Indispensable de toda Constitu- 
cl6n escrita, condiciôn "sine qua non" de la existencia de toda 
representaclôn naclonal" (5).
Desde las revoluclones burguesas y muy especlalmente desde 1789, 
tras la definitive conceptual!zaclôn polltlca de la soberanla na­
clonal y su especlfIca ublcaclôn en los Parlamentos, el mandate 
representative se Identifies con la existencia de las garanties 
que hagan no sôlo poslble slno tamblên efectlvo dlcho mandate. 
Dugult va a expresar esta Idea con toda clarldad callflcando al 
parlamentarlo como "parte Intégrante de este Ôrgano llamado Par­
lamento, que es un ôrgano représentâtIvo de la soberanla naclonal. 
El mlembro del Parlamento no tlene pues un poder que le sea pro­
plo. Se dice con frecuencla que es un funclonarlo y la expreslôn 
no es Inexacte (...), el mlembro del Parlamento no estâ Investldo 
de una competencla personal; concurre solamente a former la decl- 
slôn que émana del Parlamento" (6); (deberoos tener en cuenta que 
respecto de la teorla del Organo, Dugult mantlene posiclones en- 
contradas frente a Jelllnek, Haurlou y Glerke, entre otros, por 
lo que, para êl, no hay una voluntad coleglada dlstlnta de la su­
ma de las voluntades Indlvlduales).
El représentante parlamentarlo, encarnaclôn flslca de la voluntad 
general, gozarâ, pues, de Invlolabllldad y de Inmunldad en el lé­
gitime ejerclclo de sus funclones. Desde el momento en que se 
acepta y se légitima este principle, la doctrine en torno al esta 
tuto de los parlamentarlos va a glrar alrededor de la extenslôn 
o los limites de dlchas garanties. Va a debatlrse en torno al ca­
râcter de las mlsmas y, sobre todo, al sujeto receptor, dlrecta o 
Indlrectamente. El profesor Manzella slgue la doctrine ya expues 
ta en Dugult -y mâs prôxlma a êl, por Blscarettl-,y segulda por 
nosotros, de la representaclôn como funclôn pûbllca, con estatuto 
y autonomla proplos, y del représentante como benefIclarlo Indl- 
recto de unos "privilégies" que lo son del Organo; por ello, Man 
zella aflrma que las prerrogatlvas (obsérvese que preflere esta 
denomlnaclôn a la mâs usual en Inglaterra de privilégies) "no
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crean posiclones subjetlvas autônomas y excepclonales respecto de 
derecho comûn, slno que la tutela que enclerran se reflere a la 
funclôn, (por lo que)... el parlamentarlo no es titular en el or- 
denamlento general de un autônomo poder de acclôn para hacer va- 
1er aquêllas. Sôlo puede hacer valer su poslclôn en el Âmblto del 
ordenamlento Interno de la Câmara, mlentras que, fuera de ella, 
el dlâlogo sobre las prerrogatlvas se célébra entre la Câmara a 
la que pertenece y la autoridad que lo perslgue" (7). Por ello, 
el Parlamentarlo no puede hacer uso arbitrerlo nl dlsponer de 
las prerrogatlvas, desde un âmblto personal como,por ejemplo, re- 
nunclando a ellas; no slêndole proplas, slno de la funclôn, son 
garantla del leglslador-lnstltuclôn, no del cludadano-lndlvlduo 
Investldo de tal carâcter.
Pierre, en su clâsico Traité de Droit Politique, aflrma tamblên 
que "la Invlolabllldad personal (Inmunldad en nuestro derecho par 
lamentario) no es un prlvlleglo creado en provecho de una catégo­
rie de Indlvlduos; es una medlda de orden pûbllco decretada para 
colocar el poder législative por enclma de los ataques del poder 
ejecutlvo", por lo que concluye -con el conjunto de la doctrlna 
que aqul se argumenta- que "nlngOn représentante del pals tlene 
derecho a despojarse por si mlsmo de una garantla que no ha sldo 
creada para êl, slno para la Asamblea en su conjunto" (8).
Para termlnar nuestra fundamentaclôn sobre el carâcter y los 11ml 
tes de las garemtlas, asl como la fljaclôn del sujeto real de las 
mlsmas, nos apoyaremos en Resclgno, colncldlendo con êl en que la 
garantla que se ofrece a los parlamentarlos es Inmunldad y no prl 
vlleglo, porque afecta a la funclôn y no al Indlvlduo; y asl como 
al prlvlleglo se puede renunclar porque afecta personalmente al 
Indlvlduo, a la Inmunldad no se puede renunclar porque afecta al 
Indlvlduo en tanto que desarrolla una funclôn pûbllca e Inclde, 
por tanto, en Interês pûbllco.
Cuando un dlputado renuncla pûbllcamente a su Inmunldad, reallza 
un acto politico sln eflcacla jurldlca, pues no le corresponde a
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êl sinô â la Câmara decidir sobre la concesiôn del supllcatorlo o 
levantar la Inmunldad (9).
La progreslva de11mltacIôn y aflanzamlento de las estructuras del 
Estado Liberal y posterlormente del Estado de Derecho, asentados 
en el principle de dlstlnclôn de poderes (10), harân del Parlamen 
to el ôrgano representatlvo direct© por antonomasla -sobre todo 
en reglmenes de tlpo parlamentarlo, donde la representatlvldad no 
se comparte con el Présidente, como en las repûbllcas presldencla 
les- y en los que la funclôn del leglslador se aslenta plenamente 
sobre el prlnclplo de la autonomla del ôrgano al que pertenece.
La Câmara es pues el sujeto dlrecto de los privilégies, sean ës- 
tos conslderados colectlvos o Indlvlduales, y como aflrma Pérez 
Serrano, "aun correspondlendo -estos ûltlroos- en prlnclplo a la 
Câmara, y deblendo servir solamente para su beneficio, redundan 
en favor de los parlamentarlos -como protecclôn objetlva- no en 
cuanto cludadanos slno en cuanto leglsladores" (11), aunque por 
la excepclôn que suponen en orden al conjunto de la cludadanla, 
sea el mlsmo autor partldarlo de la moderaclôn en la extenslôn 
normative e Interpretadora de estos llamados privilégies Indlvl­
duales.
Como queda dlcho, desde los supuestos del Estado de Derecho, el 
Parlement© se convlerte en principal sujeto de las garanties; el 
parlamentarlo, como soporte material que hace realldad a la Ins- 
tltuclôn, las reclbe Indlrectamente. El parlamentarlo gozarâ de 
Invlolabllldad e Inmunldad sôlo y excluslvamente en la medlda en 
que ejerce su funclôn y sôlo en las condlclones del procedlmlen­
to establecldo para la mlsma. Dlchas garantlas son, por tanto, 
de la funclôn, y, en consecuencla,del funclonarlo en ejerclclo, 
no de la persona que ocupa el escaflo si se la considéra Indepen- 
dlentemente del mlsmo, ya que si se cumpllera este ûltlmo supues 
to Incurrlrlamos en la figura del prlvlleglo personal, en fla­
grante contradlcclôn con el prlnclplo de Igualdad de todos ante 
la ley. El profesor Blscarettl dice, preclsamente, que "los mlem 
bros de las Asambleas legislatives son funclonarlos pûbllcos a
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los cuales, por tanto, incumbe el deber preciso de ejercer las 
atribuclones del cargo por ellos ocupado” (12).
Ademâs, el mismo autor seftala con precisiôn las garantlas, que lo 
son en relaclôn con la funclôn, tlenen el doble sentldo de ser 
"slngulares" y "colectlvas" y , por lo mlsmo, no renunclables, ya 
que por protéger a la Instltuclôn y no a la persona flslca en 
cuanto que tal, no crean derechos pûbllcos subjetlvos aunque si 
deflenden Intereses legltlmos del funclonarlo. La razÔn de ser de 
estas garanties para la funclôn estân, segûn Blscarettl, "en la 
Independencla que debe caracterlzar a toda Câmara (...) y no ya 
en la necesldad de tutelar el Poder Législative de eventuales pre 
slones del Ejecutlvo" (13). De esta forma hemos apuntado ya el 
nuevo enfoque al que nos atendremos en adelante para el estudlo 
de los llamados privileglos t de au estudlo como garantlas pasa- 
remos a su estudlo como estatuto.
Preclsamente, partlendo de la base de que las garanties son de la 
funclôn, ensegulda obtenemos los limites en que se desarrolla el 
ejerclclo de la mlsma : como ya Indlcara Dugult (en una doctrine
que luego segulrâ Blscarettl y a la que ya hemos hecho referenda), 
las garanties, tanto "la Inmunldad como la Invlolabllldad, no se 
han establecldo, a declr verdad, en Interês del dlputado que se 
bénéficia de ellas, slno en Interês del Parlamento, en Interês, 
poderoos declr, de la soberanla naclonal, por si mlsma, que el Par 
lamento estâ llamado a représenter. Las Inmunldades no constltu­
yen, pues, derechos subjetlvos, slno una sltuaclôn objetlva. En 
consecuencla, el dlputado no puede renunclar" (14). Por ello, el 
proplo Dugult, en una Interpretaclôn estrlcta aflrma que "sôlo 
los actos hechos por el dlputado o el senador en el ejerclclo de 
sus funclones parlamentarlas escapan a toda persecuclôn" (15) y 
en consecuencla los trlbunales a los que se apele "medlante una 
acclôn pûbllca o civil, dlrlglda contra un dlputado o senador, 
con motIvo de un acto de su funclôn, deberla declararse Incompé­
tente" (16).
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En el estudlo del estatuto de los parlamentarlos y del proplo Par 
lamento habrS que llmltarse a algunas referenclas nacionales, 
pues si es clerto que generalmente suele haber homogeneldad, tam- 
blén lo es que la extenslôn de dlchas garantlas varia segûn los 
palses y tamblên segûn los tlempos. Clerto es tamblên que mâs di­
ferenclas encontraremos en los pianos doctrinales que en los tex- 
tos normatlvos, reglamentos parlamentarlos y Constltuclones, y mu 
chas menos aûn en la prâctlca polltlca y en las sentenclas de los 
Trlbunales.
La propla Interpretaclôn de las câmaras a la hora de concéder o 
denegar los supllcatorlos tamblên altera -extendlendo o restrln- 
glendo- los mârgenes de los textos normatlvos.
Es dlgno de mèneIôn que, entre nosotros, durante los périodes de 
rêglmen politico mâs progreslsta,se hayan producIdo Interpreta- 
clones restrlctlvas por parte de las câmaras, concedlêndose con 
mayor holgura los supllcatorlos para el procesamlento de los par­
lamentarlos, asl por ejemplo en 1868-69 y 1873-74.
En contra de una oplnlôn generallzada y creclente, aûn hoy es Im­
portante el mantenlmlento de estas garanties parlamentarlas. SI 
antafto fueron la defensa y la garantla de las Câmaras frente a 
una Corona que ofrecla reslstencla a compartlr el Poder, y luego, 
con el Estado Liberal lo fueron frente a un Ejecutlvo poco contro 
lable -sobre todo el Departamento del Interior-, hoy, Incluso con 
los medlos de control exlstentes, Intraparlamentarlos, constltu- 
clonales y sociales, slguen estando vlgentes en una organlzaclôn 
social y polltlca asentada sobre el confllcto como fôrmula de la 
convlvencla, donde la propla complejldad ofrece con frecuencla 
unas llneas muy dlfusas para el control del Ejecutlvo, de las 
fuerzas en juego y de los proplos partlculares; en suma, los mu- 
chos Intereses en juego hacen que el Parlamento, los parlamenta- 
rios, y sobre todo, las mlnorlas, neceslten las elementales 
garanties para el eficaz e Inalterable ejerclclo de sus funclo­
nes, sobre todo en situaclones crltlcas o de dlsenso.
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2. LOS LLAMADOS PRIVILEGIOS DE LA FÜNCIÔN : LA INVIOLABILIDAD Y LA
INMÜNIDAD
Tras haber examinado el alcance y los limites de los privileglos 
o prerrogatlvas parlamentarlas,estudlaremos por separado los dos 
aspectos en que êstos se dlvlden, para posterlormente estudlar 
otros elementos de apoyo material al ejerclclo de la funclôn, co­
mo la Indemnlzaclôn econômlca y la Infraestructura têcnlca.
Como ya se ccmentô en el primer apartado de este Capltulo, la in­
vlolabllldad y la Inmunldad nacen prâctlcamente juntas, aunque la 
segunda tenga un desarrollo perfects mente armônlco con la consoll 
daclôn del moderno Estado Liberal de Derecho, mlentras que la prl 
mera se desarrolla ya, ab Inltlo, hasta cotas importantes en las 
vlejas câmaras estamentales, si no de forma Irreversible, al me­
nos como objetlvo prlorltarlo de los diputados o procuradores a 
las Cortes nacionales de Espafia y los otros Estado s Europeos.
La formaclôn de una doctrlna en torno al estatuto de los represen 
tantes va a estar precedlda de un ampllo debate sobre su adecua- 
clôn o dlscordancia en el marco de un Estado que se atlene a dere 
cho y en el que prima el prlnclplo de la Igualdad de todos ante 
la Ley.
Sln embargo, la necesldad de protéger a la funclôn, asl como al 
représentante, Indlvldualmente considerado, se va a abrlr paso 
sln mâs problemas que los de fljar las fronteras de las garanties 
para evltar que,lo que en efecto es garantla, no se convlerta en 
verdadero prlvlleglo, que lo que nace como arma contra la arbitra 
rledad no se convlerta -por abuso- en Instrumente de la mlsma.
Una y otra, invlolabllldad e Inmunldad, se complementan, con la 
particularIdad de que la segunda, como Indlcara el Fiscal del Tri 
bunal Supremo, Don Felipe Sânchez Român, "es un corolarlo de la 
Invlolabllldad, un complemento necesarlo y una manera de hacerla 
efectlva. Son Ideas estrechamente relaclonadas, pero no Idéntl- 
cas : la primera es un prlnclplo; la segunda, por razôn de su
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fundamento y fines, debe marcar los fines de la primera. En todo 
lo que se contradiga o se ponga en peligro la Invlolabllldad de 
la funclôn, debe ësta hallarse amparada por la Inmunldad, que es 
entonces perfectamente justa y necesarla. Todo lo que excede de 
la necesldad de aquella, puede tocar en lo abuslvo, prlvlleglado 
e Injusto" (17). De modo similar se expresa José Sânchez Guerra 
al declr que "la Inmunldad es servldora de la Invlolabllldad" y 
apostille, quejândose sobre los usos del momento, "aunque nues- 
tros demôcratas de nuevo cufto hayan alterado los têrmlnos" (18). 
Para Bugallal, que trae a colacIôn a los autores anterlormente cl 
tados, "ambas prerrogatlvas protegen a los mlembros de las Câma­
ras, pero de modo muy dlstlnto y para esferas de acclôn y fines 
tamblên dlferentes, (...) la Invlolabllldad (...) a la funclôn, 
(...) la Inmunldad (...) al respresentante (...) por los actos 
ajenos a su funclôn (...) y sôlo confiera una protecclôn relative 
y subordlnada ..." (19).
Una y otra van pues estrechamente relaclonadas, aunque quepa aflr- 
marse que clertamente es la Invlolabllldad la autêntlca garantla 
polltlca de Independencla del parlamentarlo frente a terceros, y 
sea la segunda, la inmunldad, un apoyo por el que se asegura la 
presencla del parlamentarlo en la Câmara, y la permanencla de su 
oplnlôn y su voto por enclma de cualesqulera contlngencias, salvo 
el caso de flagrante dellto y la poslbllldad slempre légitima de 
concesiôn del supllcatorlo.
En Espafia es preciso destacar que nuestra tradlclôn, y especlal­
mente en el capltulo de Inmunldades, es de lucha por el derecho, 
o si se preflere, para atenernos a un lenguaje histôrlco, de lu­
cha por el respeto a los derechos y libertades (en prural) de 
los pueblos y cludades, de los relnos, frente a las tendenclas 
absolutlzadoras de la Corona. Clerto tamblên, como lo prueban 
los hechos, que esa lucha no estuvo coronada por el êxlto, como 
se pone de manlflesto en el acto mâs slmbôllco y mâs slgnlfIcatl 
vo de todos, cual es la derrota de Vlllalar, donde las liberta­
des (o si se preflere, los privileglos) de Las Comunldades y de 
sus "représentante" termlnan ante el empuje del poder centralisa
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dor y exclusivista de la Corona, encarnada por Carlos I.
Aparté de nuestra tradicional lucha por el derecho, puesta de ma- 
nifiesto por ejemplo por Martinez Marina (20), o en un acertado re 
suraen por Bugallal (21), o ya en un precloso volumen del siglo 
XVII donde se ponen de manlflesto las formas y procedlmlentos que 
deberlan observer nuestros antlguos consejos reales, que llama Se 
nados (22) y en el que se hace referenda detallada de las garan- 
tias de que estarlan Investldos entonces sus Intégrantes, lo cler 
to es que en Espafla no se consolldan estos "privileglos" hasta 
las Cortes libérales de 1810. En efecto, los Decretos de 24 de 
setlembre y de 28 de novlembre, asl como el Reglamento de las Cor 
tes Constituyentes recogen por primera vez con unos contenldos de 
modernldad el estatuto que ampara a los diputados. Nuestra tradl­
clôn se imbrlca en la corriente liberal burguesa asumlendo las na 
turales Influencies de las revoluclones Inglesa y francesa.
La propla Constltuciôn de Câdlz recogerâ en su artlculo 128, asl 
como en el Reglamento de las Cortes de 4 de setlembre de 1813, 
(cap. V, artlculos 47 a 62, y en especial del 52 al 62) el estatu­
to que ampara al représentante,asl como el procedlmlento a que se 
atlene, nombrândole a tal efecto un Tribunal de Cortes en apllca­
clôn del fuero de que son depositaries.
FormaImente, desde este momento, todas las Constltuclones recono- 
cen las Inmunldades parlamentarlas, aunque tamblên es preciso ma- 
tlzar que su apllcaclôn ofrece deslguales resultados, ya que sa 
producIrân tanto abusos por la laxltud Interpretadora de los suje 
tos receptores, como por la arbitrerledad y dlscrecclonalldad del 
poder ejecutlvo respecto de la vlolaclÔn de taies garanties.
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A. la INVIOLABILIDAD PARLAMENTARIA
El carâcter que define a toda asamblea, al margen de sus tipos, 
atribuclones o poderes, es sln duda el ser un Ôrgano délibérante. 
Cualqulera que sea el âmblto de la asamblea, su margen de repre­
sentatlvldad o el âmblto en el que Inclde, pûbllco o prlvado, si 
algo las unlflca y hace de todas ellas un elemento comûn, eso es 
la dellberaclôn, la dlscuslôn y la toma de declslones medlante 
el logro de una voluntad colectlva; para el logro de esta volun­
tad, y para que ësta sea realmente autêntlca,es condiciôn natural 
que aquellos que tlenen que formarla se expresen con toda llber­
tad, sln coacclones ajenas a su libre entendlmlento.
Preclsamente, en defensa de esta llbertad de oplnlôn, se construye 
desde la prâctlca de todas las asambleas délibérantes y, mâs aûn 
desde las que representan la voluntad naclonal y/o popular, el 
concepto de Invlolabllldad. Asl, si toda câmara polltlca, por défi 
niclôn,précisa para si y para sus mlembros de dlcha Invlolablll­
dad, serâ Ingleterra la que madure en primer lugar este prlnclplo 
politico, (artlculo 9 del Bill de Derechos), que serâ recogldo en 
el Continente por Francia en el Decreto de la Asaunblea Naclonal 
de 23 de jullo de 1789, expandlêndose durante todo el slglo XIX 
con clertos limites en cuanto a su amplltud, atemperândose el 
prlnclplo a las condlclones de cada pals, de su hlstorla y sobre 
todo de la partlcularldad en la modemlzaclôn de sus estructuras 
con el paso del Antlguo Rêglmen al nuevo orden Impuesto por las 
burgueslas libérales.
La Invlolabllldad por las oplnlones y votos -como ya se ha dlcho 
anterlormente- comlenza entre nosotros en toda su extenslôn a 
partir de 1810; sln embargo, en clerto sentldo, la lucha por la 
autonomla de las asambleas es clertamente una Importante contri­
bue Iôn en la formaclôn de un estatuto de los parlamentarlos. Mar 
tinez Marina hace referenda al en f r en tamlento surgldo entre las 
Cortes de Tordeslllas y Carlos I; la Junta de Goblerno de dlchas 
Cortes extlende un documente, para ser aprobado por el Rey, en 
el que se recoge la tradlclôn de sus libertades al constltulrse
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en Cortes; dlcho documento dice, entre otras cosas, que "en estas 
Cortes de los procuradores tengan llbertad de se ayuntar y confe- 
rlr y platlcar los unos con los otros llbremente cuantas veces 
qulsleren, e que no se les de presidents que entre con ellos, por 
que esto es Impedirles que no se entlendan en lo que toca a sus 
cludades y bien de la repûbllca de donde son envlados" (23).
Con relaclôn al mlsmo problema de la llbertad e Independencla en 
la formaclôn de la voluntad de la Câmara, requlslto Indispensable 
del représentante y razôn de ser de la Invlolabllldad, el mlsmo 
autor antes resefiado, cita un nuevo enfrentamlento entre el mlsmo 
monarca y las Cortes de Valladolid; asl, dice: "el mlërcoles 15 
de jullo de 1523 se juntaron (las Cortes, tras la proposleIôn he- 
cha por los représentantes de Carlos V), y se les encargô respon- 
dlesen a la proposleiÔn hecha por su majestad y como hublesen con 
testado pldlendo se les dejase conferenclar a solas, y dlscutlr 
el asunto, se les negô este gënero de llbertad. En vano Inslstle- 
ron en la mlsma demanda alegando la costumbre : se les obllgô a
dar la respuesta en presencla de los mlnlstros" (24).
Con relaclôn al "prlvlleglo" de la llbertad de palabra en Inglate 
rra, Ersklne May seftala que este prlnclplo quedô claramente ex- 
puesto por los Comunes en 1667, cuando ëstos manlfestaron que "na 
die puede dudar que cualquler cosa, una vez acordada se convlerte 
en ley; pero nada puede conslgnarse en una ley sln haber sldo an­
tes aflrmado o propuesto por algulen; y si la ley a nadle puede 
agravlar, lo mlsmo cabe declr con relaclôn a qulen primeramente 
la propuso. Los mlembros deben ser tan libres como las Câmaras; 
una ley del Parlamento no puede perturber el Estado; por consl- 
gulente, tampoco la dlscuslôn para llegar a dlcha ley, ya que an­
tes de ser ësta aprobada ha sldo preciso proponerla y dlscutlrla" 
(251. Clertamente este grado de desarrollo y madurez polltlca ha­
ce que Inglaterra y sus Instltuclones se convlerta en el objetl­
vo a 1mltar por los Ilustrados del Continente. Cuando Europa con­
tinental dlscurre aûn por el absolutlsmo o Incluso se encuentra 
anclada en un feudallsmo tardio (Europa Oriental), las Instltuclo 
nés Inglesas tlenen puestas las bases del future Estado burguês.
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La Invlolabllldad, pues, debe ser enfocada desde très ângulos dl­
ferentes :
â) l a  quê personas ampara?
b) ca quê actos?
c) l a  quê lugares?
La respuesta a estas preguntas ofrece a su vez dos zonas con dls­
tlnta deflnlclên. De una parte, los aspectos en que la o las doc­
trines colnciden; de otra, aquellos aspectos que abren paso a pro 
blemas no resueltos, o que si en un tlempo lo estuvleron, la evo- 
luclôn y el camblo en las modernes democracies han Introducldo va 
rlables que modlflean sustanclalmente el enfoque y el prlnclplo.
a. çA quê personas ampara la Invlolabllldad?
En primer lugar a los diputados. Es mâs, la oplnlôn es gene­
ral respecto del momento en que êsta empleza a tener vlgencla : 
desde el mlsmo momento en que êste résulta elegldo, al margen de 
que haya obtenldo la correspondlente credenclal. Con la proclama 
clôn del candidate como elegldo goza ya de la Invlolabllldad. és 
to se confirma por la prâctlca y sobre todo por algunos Reglamen 
tos que permlten a los prcclamados, antes Incluso de la verlflca 
clôn, participer en tareas de la Câmara, de pleno derecho (26).
Obvlamente, la Invlolabllldad no permanece mâs que durante el 
mandate y ampara de por vida por lo expresado y votado en el ejer 
clclo de las funclones parlamentarlas. Por tanto, no ampara a los 
ex parlamentarlos. Hasta aqul, el planteamlento no ofrece proble­
mas.
Sln embargo, si la Invlolabllldad es un Instrumente para el deba­
te y el voto sln coacclôn, parece necesarlo pensar si êsta es una 
garantla de toda asamblea polltlca o sôlo de las asambleas legis­
latives de âmblto estatal.
Aqul la doctrlna aparece dlvidida. Y la casulstica ofrece divers! 
dad de tlpos. Para no irnos muy lejos, en la actualldad tenemos
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dos cases contraries. Italia ha adoptado la inviolabilidad "para 
les miembros de les Consejos régionales" , y as! gueda declarado 
en el articule 122 de su actual Constitucidn (27). Sin embargo, 
trente a esta interpretaciôn,podemos enfrentar la reciente senten 
cia del Tribunal Constitucional espafiol (28) por la que se déclara 
la no inviolabilidad de les parlamentaries de las Asambleas de 
las Comunidades Autônomas. Pudiendo indicarse aderods que dicha 
contradicciôn entre un mcdelo y otro se agudiza si teneroos en 
cuenta que nuestro Estado AutonÔmico, al menos formaImente, pro­
fundi za méLs que el italiano en la autonomie polîtica de las Comu­
nidades que le integran. AsI, una interpretaciôn restrictive ré­
sulta mâs comprensible en el estado regional estructurado sobre 
una nueva descentralizaciôn administrativa; no tanto en el Estado 
que se fundamenta, mâs allâ que el anterior, en la autonomie poil 
tica y por ende en el reparto de competencies y en la atribuciôn 
a las Comunidades, por medio de sus Asambleas,de auténticas compe 
tencias legislativas propias, asi como de capacidad de iniclatlva 
en el procedimiento legislative estatal (Arts 87.2 Constitueiôn 
espaftola).
En orden al sujeto active de la inviolabilidad, Inglaterra plan­
tée muy pronto la extensiôn de esta garantie a los testigos y per 
sonas llamadas a declarer, bien ante la CAmara o ante alguno de 
sus Comités. Erskine May, seflala en la obra ya citada que "los 
testigos, autores de peticiones y otras personas que est&n asi a 
resguardo de arresto durante su comparecencia en el Parlemente, 
est&n ademâs protegidas, por privilegio, contra las consecuencias 
de todas las declaraciones que hayan podido hacer ante cualquiera 
de las dos c&maras; toda vejaciôn, amenaza o procedimiento legal 
contra ellos serâ, desde enfonces, tratada por la C&mara como una 
violaciôn del privilegio" (de la misma) (29). Asi, desde 1818,1a 
C&mara de los Corounes garantiza su protecciôn para los testigos 
que en ella presten declaraciôn, y,desde 1892,establece y tipifi- 
ca el delito para los que contravengan estos principios (30).
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Y si a partir de estas fechas se producen las normas garantizado- 
ras de la inviolabilidad que anpara a los testigos, es -segün 
May- desde 1696 cuemdo comienza a sentarse la costumbre y las 
acciones de las CAmaras frente a terceros en protecciôn de aque- 
llos que, llamados a declarer, gozarAn de libre expresiôn y de in 
violabilidad por lo dicho ante aquellas (31).
Quedarla, pues, por ver si entre las personas a que efecta la In­
violabilidad se encuentran los ministros que no siendo parlamentà 
rios tienen asiento en la CAmara, en los lugares sefialados para 
el Gobierno.
No siendo parlamentarios, no les afecta la inviolabilidad propia 
de Astos; si actûem como testigos ante el Pleno o ante una Comi- 
siôn investigadora, en el supuesto inglës estarlan amparados como 
cualquier ciudadano; Como taies ministros,entonces, no disponen 
de la inviolabilidad de los parlamentarios. En este mismo senti- 
do se maniflesta Recoder de Casso al analizar la inviolabilidad 
en la Constituciôn Espaftola de 1978 (32 ), y Duguit, que extiende 
el supuesto ademAs de los ministros, "a los comisarios del Gobier 
no que tomen parte en una discusiôn en las CAmaras o pronuncien 
discursos en ellas" (33 ) .
b ) &QuA actos quedan cublertos por la Inviolabilidad?
Como norma de carActer general, quedan amparados por la invio­
labilidad todos los actos que son propios de la funciôn parlamen- 
taria; es decir, en estricto sentido, las opiniones y los votos, 
expresados unos y otros en el amplio espectro del procedimiento 
parlamentario.
Cabe, sin embargo, dentro de los indefinidos limites de este cri- 
terio, hacer algunas consideraciones en orden a delimiter -como 
siempre- las fronteras ; dônde empieza y dônde termina el conceg 
to de funciôn parlamentaria.
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Podrlan enumerarse los mementos y las formas en que un représen­
tante participa haciendo uso estricto de su funciôn; Bugallal, en 
el discurso citado, describe unos y otras como opiniones, discur­
sos, manifestaciones, partieipaciôn en ponencias, elaboraciôn de 
dictâmenes, enraiendas, votos particulares, elaboraciôn del orden 
del dîa, participaciôn en Comisicnes, elaboraciôn de documentes, 
preguntas, interpelaciones y, naturalmente, votaciones. En cual- 
quiera de estas actividades el parlamentario estâ cubierto por la 
inviolabilidad.
Sin embargo, es cierto que cualquiera de estas actuaciones puede 
ser la expresiôn de un caso previo de cohecho o corrupciôn; ante 
tal circunstancia pueden producirse interpretaciones como las de 
Duguit o, entre nosotros, Përez Serrano y recientenante Recoder 
de Casso (que hace suyas las de los dos anteriores), todas ellas 
caracterizadas por ser partidarias de la aplicaciôn del Côdigo 
Penal en la parte no parlamentaria del proceso que condujo a la 
adopciôn de tal voto; es decir, mantener la inviolabilidad respec 
to del voto, que es v&lido e inviolable, pero sancionar el delito 
de cohecho o la corrupciôn aplicando -mediante el debido procedi­
miento- el Côdigo Penal como a cualquier ciudadano. Duguit dice 
expresamente al respecte : "Estos actos pueden evidentemente ser
objeto de persecuciôn. Haço alusiôn al caso en que tal voto no ha 
bria sido emitido por un diputado mës que como consecuencia de ac 
tos de corrupciôn; estos actos de corrupciôn pueden ciertaroente 
ser perseguidos y condenados" (34), Por su parte, Përez Serrano 
se muestra igual de confondante y dice % "Si el voto se emitlô o 
la opiniôn se sostuvo a virtud de pacto deshonroso en que el par­
lementer io vendiera su conciencia y traicionara su deber, hay que 
diferenciar pulcramente ambos momentos, y dejando a salvo la in­
violabilidad, procéder de modo inoxorable contra los actos no par 
lamentarios que, con mengua del decoro y daho de la funciôn, rea- 
lizô el Senador o Diputado vendiendo simonlacamente su investidu- 
ra" (35).
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Sin embargo, frente a estas opiniones, sin duda fundamentadas en 
Derecho, cabrla una interpretaciôn mAs polltica, en la que tam- 
bién inciden los autores mencionados : Si la inviolabilidad ha­
ce irresponsable jurldicamente al représentante, êste mantiene 
sin duda una "responsabilidad polltica” ante el electorado, que 
le elige y al que debe someterse en la prôxima convocatoria. Des 
de este punto de vista, basado en el principio de publicidad, (y 
sin el cual no séria posible tal control de la opiniôn pûblica) 
el mejor medio de mantener incôlume la inviolabilidad es dotar de 
la mAxima publicidad la funciôn y remitir al veredicto del electo 
rado la actuaclôn del représentante; y ello en virtud de evitar 
las posibles manipulaclones y los prolongados procedimientos judi 
ciales que aparten a los représentantes de su cornetido.
AquI podemos traer a colaciôn la opiniôn de Përez Serrano, pues a 
pesar de su juicio anterior manifiesta que "por otra parte, la 
irresponsabilidad es meramente jurldica, porque la conducta del 
parlamentarlo queda sujeta al juicio moral de las gentes, y no 
exime de los derechos de critica y censura" (36) , ratificando en­
fonces que, en ûltima instancia, ëste es el medio de exlgir res­
ponsabilidad a los diputados y senadores.
Si la interpretaciôn restrictive que podriamos llamar clAsica es 
tA tambiën apoyada por Mortati y Tossi entre los italianos, una 
mAs amplia vendria dada entre los contemporAneos del mismo pals 
por el profesor Manzella, al que acudiremos en breve y con el que 
nos encontramos mAs prôximos en la interpretaciôn de estas garan­
ties .
Para terminer de argumenter nuestra posiciôn acudiremos al apoyo 
de Bugallal, que afirma: "ninguna autoridad ni poder del Estado, 
fuera de la CAmara misma, tiene facultad para tomar al représen­
tante en Cortes cuenta de su conducta y exigirle responsabilidad 
por ella" (37), criterio que ademâs coincide con el de Escuecias 
y, entre nosotros, con CAnovas (38); este Gltimo, en el Congreso 
de los Diputados (dia 11 de mayo de 1878) dijo al respecto : "La 
inviolabilidad es una cosa singularIsima establecida en bien del
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slstema representativo; la Inviolabilidad es un grande privilegio 
precisamente porque puede amparar lo que en todos los demAs seria 
delito, lo que en sï mismo puede ser delito. Por eso hay la invio 
labilidad del Diputado (o Senador), que si no, no habrîa otra co­
sa que inviolabilidad de la inocencia, que no necesita estar es- 
crita en Côdigo alguno".
c) &Quë lugares quedan cubiertos por la inviolatbilidad?
De los tres Ambitos en que opera la inviolabilidad (personas, 
actos y lugares), el Ûltimo es el que ofrece mâs dificultades pa­
ra encontrar un punto de acuerdo entre los estudiosos del tema.
Como en lo referente a los actos, aqul la doctrina se encuentra 
dividida; de una parte, aquellos que reallzem una interpretaciôn 
restrictive, de otra los que pretenden dotar a la funciôn de las 
mAs amplias facilidades, asi como de las mAs extensas garanties.
Los primeros entienden que la inviolabilidad se circunscribe ex­
clus ivamente al Parlamento y , fuera de Al, en las circunstancias 
y formas adecuadas, es decir, reglamentarias, o para ser mAs pre 
cisos, hasta alll donde alcanza la autoridad del Presidents de 
la CAmara; por tanto, el Parlamento y los lugares que el Presiden 
te autorice, de acuerdo con el Reglaunento y su autoridad.
Los segundos entienden que la inviolabilidad acompafta al parlamen 
tario alll donde SI se dirige y en una interpretaciôn amplia de 
la prerrogativa, extienden la funciôn, no sôlo a la que se réali­
sa como legislador, sino a la que desarrolla como représentants, 
como portavoz de la opiniôn y como elegido en su distrito; desde 
este punto de vista, el parlamentarlo gozarla ampliamente de tal 
prerrogativa, tambiën fuera del Parlamento, en todos los actos 
que acomete como tal représentante.
Los defensores de la primera posiciôn, entre los que se encuen­
tran por ejemplo Bugallal y Përez Serrano, o Duguit y Manzini, se 
atienen a las tesis arriba expuestas.
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El prlmero expresa que, en consecuencia, el trabajo politico (fue 
ra de la funciôn) no queda amparado por la inviolabilidad y, asi 
mismo, el domicilio del diputado o senador no serâ inviolable, 
quedando pues como el de cualquier ciudadano frente a los manda­
tes judiciales de registre (39). Pérez Serrano mantiene que "los 
actos que la Inviolabilidad protege son estrictamente los votos y 
las opiniones, ya se manifiesten en la CAmara o fuera de ella (en 
una Comisiôn investigadora, por ejemplo), y tengan lugar en se- 
siôn plenaria o en Comisicnes" (40) ; los limites espaciales se 
circunscriben, de esta forma, a la CAmara y sus dependencies, o a 
sus ôrganos regleunentariamente enviados al exterior.
Frente a estas posiciones, el desarrollo mâs elaborado de la in­
violabilidad en sentido amplio lo hemos encontrade en Manzella, 
en una fina construcclôn basada en la experiencia italiana y en 
la costumbre interpretative de sus dos CAmaras. El citado profe­
sor dice que "la primera considéréeiôn es que la funciôn parlamen 
taria no puede quedar circunscrita en el estrecho Ambito de la Câ 
mara dado el papel intermedio ejercido por los grupos entre el 
Parlamento y los partidos politicos. El ejercicio de la funciôn 
parlamentaria no es tanto aquello que se desarrolla en el aula de 
la CAmara como la actividad que se ejerce con la presencia politi 
ca en el pals. (...) Desde esta consideraciôn, la jurisprudencia 
parlamentaria (...) ha prolongado de hecho (...) la inviolabili­
dad (...) a toda la actividad polltica que, en cualquier forma, 
el parlamentarlo realiza" (41) . Como explica el mismo autor,esta 
interpretaciôn, construlda desde la propia jurisprudencia parla­
men tària , tiene su base en la otra garantia, la inmunidad, reti- 
rândose la inviolabilidad -por la propia CAmara- "sôlo cuando la 
actividad incriminada no entra materialmente en el concepto de ac 
tividad parlamentaria". Asi, esta jurisprudencia ofrece, desde 
el punto de vista polltico-constitucional, una reconstrucciôn uni 
taria y el comûn enfoque de ambas garantlas respecto de la fun­
ciôn ( 42) .
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Esta Interpretaciôn se adecua mâs a un tipo de Parlamento y de 
parlamentarios que buscan un lugar politico en un medio que pro­
grès ivamente va reduciendo el espacio del viejo Poder Legislative, 
Mantener a la representaciôn popular en los estrechos mârgenes de 
la sede y en los no menos estrechos de la corriente "racionaliza- 
dora" supondria, en la sociedad post-industrial y en el Estado de 
los super-ministerios, de los grandes consorclos y de las opera- 
ciones multinacionales, volver a preguntarse con Chandernagor t 
6Un Parlamento para hacer quê? (43).
Para finalizar nuestro tratamiento sobre la inviolabilidad nos re 
feriremos a un punto de interôs : ^gozan de dicha garantia las
declaraciones de los parlamentarios a los medios de comunicaciôn?.
Volvemos a encontramos de nuevo con un aspecto ya tratado y de 
diflcil solueiôn : ihasta dônde la funciôn?.
Cabrla dividir la respuesta para tratar de hallar soluciones par- 
celadas.
De una parte, la doctrina es unânime i la reproduceiÔn fiel de 
las interveneiones en la câmara gozan de inviolabilidad. No son 
en estricto sentido declaraciones, pero se da una prolongéeiôn de 
la tribuna hacia el exterior. La inviolabilidad queda unida al 
principio de publicidad.
£Qué sucede con las notas oficiosas que pueden ser enviadas a los 
medios de comunicaciôn por el Secretario de la Câmara o por una 
Comisiôn?
Pierre resuelve sus dudas proponiendo que dichas notas vayan re- 
frendadas por el Présidente de la Câmara, pudiendo agregar noso­
tros que tambiën por el Présidente de la Comisiôn en cuestiôn.
Mâs, centrândonos en la pregunta que nos formulâbamos anteriormen 
te sobre las declaraciones,nuestra posiciôn es : Siempre que el
parlamentarlo reproduzca, en la letra o en espiritu, el contenido 
de sus posiciones ya expresadas en la Tribuna, queda amparado por
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la Inviolabilidad. Igual sucede si el parlamentarlo reproduce 
las posiciones expresadas por el portavoz de su Grupo. Si las 
opiniones son "ex novo", individualizables, en principio queda ara 
parado si son hechas en el marco de la funciôn de que estâ inves- 
tido y en todo caso queda a la opiniôn de la Câmara que tiene la 
ûltima palabra. Inviolabilidad e inmunidad son dos partes de una 
misma cosa y por ello inseparables.
En este punto la doctrina no as tan unânime y nos enfrentamos a 
posiciones favorables como la de Joseph Delpech que envia a la in 
munidad, remisas como la de Pierre o ablertamente contrarias como 
la de Bugallal.
Los recelos frente a la inviolabilidad proceden del abuso que de 
ella puede hacerse, y de la indefensiôn de terceros frente al re­
présentante. Por ello se entiende que los limites o los frenos 
al abuso de inviolabilidad estân en los poderes disciplinarios 
de la Câmara y de su Présidente, a mâs de la propia Constituciôn 
y los Reglamentos. Jefferson dice a este respecto que "el privi­
legio de un miembro es el de la Câmara" y por ello, "no hay privi 
legio contra morem parlamentarium"; los limites vienen dados, ade 
mâs de por las normas, por la costumbre parlamentaria, por lo que, 
en ûltima instancia,"el privilegio se halla en poder de la Câmara, 
y es un freno a los procedimientos de los tribunales inferlores, 
pero no de ella misma. Todo lo que se dice en la Câmara estâ su­
jeto a su censura” (44) . Aunque frente a esta posiciôn, tambiën 
la prâctica -que funda la costumbre- nos pone de relieve los pell 
gros de una interpretaciôn en manos de las mayorlas. Asi, Pierre 
nos relata cômo la mayorla puede incluso forzar el Reglamento en 
su bénéficie, en un caso, de 1823, con ocasiôn de la expulsiôn an 
tirreglamentaria de un diputado. Ante la interveneiôn del diputa 
do, "la derecha, que era entonces la mayorla, se levantô en tumul- 
tb y pidiÔ que le fuera retirada la palabra al orador. El Prési­
dente hizo observar que el Reglamento no permitia retirar la pala 
bra a un orador antes de que ëste hubiese recibido dos llamadas 
al orden. La mayorla respondiô que ella era mâs fuerte que el 
Reglamento, y, en realidad, obligô al Présidente a levantar la se 
siôn antes que el diputado hubiera podido explicarse" (45).
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B. LA INMUNIDAD PARLAMENTARIA
Como ya hemos comentado, hoy se hace diflcil separar la inmunidad 
de la inviolabilidad. Si cada una de estas garantlas opera en un 
Ambito distinto, son inseparables en tanto que entre ambas se di- 
buja el estatuto jurîdico que rodea al parlamentarlo y deroga as- 
pectos concretos del principio de igualdad ante la ley.
La inmunidad parlamentaria serâ la ragantla de que el representan 
te no serâ privado de su obligaciôn y derecho de asistir a su es- 
caho y, por tanto, de llevar a cabo la funciôn para la que ha sido 
elegido.
Respecto de la inmunidad, cabe decir que se créa una situaciôn 
anômala por cuanto que confirmândose el supuesto de la exlstencia 
de delito, el procedimiento queda en suspense hasta la finaliza- 
ciôn del mandate o, en su caso, hasta la conceslôn por la Câmara 
del correspondiente suplicatorio.
Como hemos visto, en la inviolabilidad, que es perpétua, el parla 
mentario no puede nunca ser perseguido por sus opiniones y votos 
en el ejercicio de la funciôn. Con la inmunidad no sucede lo mis 
mo, por la Indole del amparo que produce y por el âmbito jurîdico 
en que opera, principalmente, hoy, en el del Côdigo Penal.
Asi, el représentante, habiendo incluso cornetido un delito, dispo 
ne de libertad para permanecer en su escafto; produciéndose la sus 
pensiôn de los efectos pénales, el Poder judicial carece de capa­
cidad para procesarle y en consecuencia para retenerle, detener- 
le y sentenciarle. La decisiôn ûltima corresponde a la propia Câ 
mara, que por el procedimiento reglamentario responderâ al supli­
catorio debidamente interpuesto por la autoridad judicial.
Esta régla general sôlo tiene una relativa excepciÔn : cuando el
représentante sea sorporendido en flagrante delito, puede -y de 
be- producirse la detenciôn del mismo, aunque a partir de ese mo 
mento la Câmara debe conocer el hecho, las imputaciones y, en
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consecuencia, demandar del Poder judicial la libertad del deteni- 
do o permitir su procesaroiento.
El origen de esta inmunidad, que tambiën arranca de la Edad Media, 
es garantizar que la persona del représentante podrâ desempeflar 
la funciôn. La historia, antigua y moderna, de la representaciôn 
polltica estâ repleta de casos de toda Indole que aseguran lo 
oportuno de esta garantia. Intereses particulares, locales, rai-
nisteriales o reales se han interpuesto infinidad de veces a lo
largo de la Historia entre el représentante y su escaôo.
Desde los acreedores a los envidiosos, desde los ministros a la
propia Corona, los enemigos del parlamentarlo, estamental o 
inorgânico, han sido numerosos y han estado présentes en todo 
tiempo, lugar y forma polltica.
Por ello, la inmunidad, que garantiza la presencia del represen 
tante en la Câmara no ha perdido vigencia, y sobrevive como una 
garantia, privilegio o estatuto, por encima de los modos, las 
ideologlas y los modelos. Todas las constitueiones la han reco- 
gido, desde las mâs radicales a las mâs moderadas, las burguesas 
y las socialistas, las mâs pretëritas y las mâs recientes, las 
nacionales y las nuevas constituciones o cartas de organismes in 
ternacionales.
Como declamos al principio del capltulo, la funciôn reclama para 
si y ubica en la persona del représentante un estatus que le di- 
ferencia del resto de los ciudadanos, derogando temporalmente 
-en el caso de la inmunidad- la igualdad polltica de todos ante 
la Ley.
Y si la inviolabilidad produce opiniones contrapuestas respecto 
de su extensiôn, la inmunidad produce una opiniôn mâs unânime en 
la doctrina. Cierto que la exenciôn a que da lugar no es tan ra 
dical, pues si aquêlla la produce a perpetuidad, ësta lo hace sô 
lo por el tiempo que dure el mandate, pudiendo ser procesado el 
représentante al fin de la legislatura o antes en caso de disolu
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ciôn. En este punto conviens hacer dos incisos, el prlmero his- 
tôrico -en la generalidad de los parlamentos- y el segundo plena 
mente actual y referido al caso de Espafta. Ambos, en todo caso 
introducen una alteraciôn importante respecto de lo que acabamos 
de decir ; el période del amparo.
La inmunidad puede operar como autëntica patente de corso (con la 
aquiescencia de la Câmara) en el supuesto de los senadores vital! 
cios, ya que, junto con la inviolabilidad de que disfrutan, de he 
cho se convierten en una categorla diferenciada de ciudadanos. 
Claro que esta anômala situaciôn no debe adjudicarse a las garan­
tlas sino al hecho de desempeftar la funciôn sin someterse al pe- 
riôdico veredicto del electorado, mâxime cuando ademâs este tipo 
de représentantes no debe su cargo a la voluntad popular sino a 
la de otros ôrganos del Estado. El supuesto espaAol se produce 
con los diputados y senadores que forman parte de la Oiputaciôn 
Permanente, ya que, como es lôgico -y se atiene a Derecho- mien 
tras ostenten la representaciôn de la Câmara en los périodes 
que la Constituciôn sehala, son el Parlamento, estân investidos 
de los mismos atributos que aquël,y sus intégrantes disponen de 
sus habituales garantlas. Y habida cuenta que ëstos pueden ser 
reelegidos, se produce una continuidad en la funciôn que hace im 
posible -en tanto se dë la reelecciôn- el supuesto del procesa- 
miento al final del mandato ordinario, aunque quede en pie el de 
recho que ampara a los Tribunales para procesar cuando el fin del 
mandate se produzca, si es que antes no ha prescrite el supuesto 
delito.
Hecha esta breve introduceiôn, con carâcter general, pasemos al 
anâlisis de la doctrina y veamos en qué têrminos se va ësta con­
fer mando. Para ello la estudiaremos desde cinco perspectives di- 
ferentes y sehalaremos la posiciôn de los autores en cada una de 
ellas : carâcter de la inmunidad, objetivo que se propone, su
extensiôn, quién la interpréta y algunos supuestos de Indole 
prâctica.
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a ) Carâcter de la Inmunidad parlamentaria
Las distintas calificaciones que se hacen de la inmunidad 
coinciden sin exclusiôn en diseüar una excepciÔn en la actitud de 
los tribunales, la justicia, ante un supuesto delincuente; por 
ello, como ya hemos comentado, se trata de introducir la excep­
ciÔn ante la régla general de la igualdad de todos ante la Ley.
Si existe el delito, lo que no se da con el automatisme correspon 
diente -cuando se conoce pûblicamente el delito- es la aplicaciôn 
de la ley y el consiguiente fin a que conduce la aplicaciôn de ës 
ta. El procedimiento judicial se inicia, pero la calidad de la 
funciôn estâ investida del privilegio de interrumpir el procedi­
miento, de promover la excusiôn (Miceli y Përez Serrano) o de de 
rogarlo temporalmente.
Para Miceli, las prerrogativas parlamentarias "consisten en una 
serie de exenciones, de inmunidad y de tratamiento especial, que 
fueron imitadas de Inglaterra" (46), aunque Përez Serrano matice 
mucho mâs su apreciaciôn ya que para ël no se trata de una ley 
privada, para el individuo, que le posibilite actuar al margen de 
la ley, "se trata de una normaciôn especial, impuesta por la natu 
raleza de la institueiôn y necesaria para que llene cumplidamente 
sus fines" (47), esta normaciôn, como se afirma en la obra Parle 
ments, de Michel Amelier, "es una derogaciôn del principio de 
igualdad ante la ley y ante la justicia" (48).
Como queda dicho, y en esta apreciaciôn no hay disonancias, la in 
munidad abre un parëntesis en el procedimiento judicial, que debe 
râ cerrarse con el procesamiento, o simplemente las diligencias 
si no se llegase a aquël, del ex diputado o ex senador, al final! 
zar su mandato, en nuestro pals, y en los perlodos inter-sesiones 
alll donde la inmunidad sôlo ampara durante la sesiôn y no en la 
vacaciôn legislative.
Por ser tanto la inviolabilidad como la inmunidad garantlas de la 
funciôn, no puede el parlamentarlo renunciar a ellas. En este
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punto destaca con plena clarldad que el agente depositario de la 
prerrogativa no es duefto de ella y por tanto su uso queda condi- 
cionado al juicio de la CAmara. El représentante no puede renun­
ciar a lo que no le pertenece. SerA pues la Câmara la Ûnica que 
puede -mediante la concesiôn del suplicatorio- dejar en suspense 
esta garantia, y permitir la investigaci6n del supuesto delito,
A este respecto, Miceli manifiesta que la ûnica posibilidad que 
queda en manos del représentante -para renunciar a la inmunidad- 
es renunciar previamente a su condiclôn de tal, de forma que vuel 
va a asumir la condiciôn de ciudadano normal al abandonar la fun­
ciôn -que era la protegida- (49). Poudra y Pierre man tienen taun- 
biên -con toda la doctrina- la irrenunclabilidad, por entender 
que la inmunidad es una medida de "orden pûblico" (politico), ex 
presiôn que,como vimos, aplicaba tambiën Duguit respecto de la in­
violabilidad.
Es digno de menciôn en la inmunidad que si Inglaterra es la vam- 
guardia en la prâctica parlamentaria, hoy, junto con los palses 
de la Commonwealth, ha dejado reducida la inmunidad a la esfera 
de lo civil, quedando los représentantes en materia del Côdigo 
penal sin especial protecciôn (58).
b) Objetivo de la inmunidad
"La Tribuna sôlo puede ser enjuiciada por la Câmara"; estas 
palabras de Royer-Collard resumen perfects y sintëticamente el ob 
jetivo primordial de la inmunidad.
Se trata con esta garantia de evitar la "insidia" de que pueden 
ser objeto los représentantes (Manzini y Galeotti (51» o garanti­
zar su independencia personal frente a terceros (Recoder (52) ) en 
definitive es -como vemos- un medio por el que se "tutela (de for 
ma especial) la libertad" del diputado o senador (Rescigno (53)).
Se trata de, junto con la inviolabilidad, rodear al parlamentarlo 
de la mâxima seguridad polltica y personal para el logro de su 
fin politico - representativo, acudir a la Câmara y con su presen 
cia activa dar contenido al mandato de que estâ investido. La in
0093
violabilidad le da libertad polltica -por encima de la que re- 
ciben los ciudadanos- y la inmunidad le da garantia de libertad 
fisica -tambiën en condiciones mâs amplias que la del resto de la 
ciudadanla- salvo en el caso de flagrante delito, ûnica excepciÔn 
en la que, a pesar de su credencial, puede ser detenido.
El celo de las Câmaras por mantener la inmunidad ha permanecido a 
travës del tiempo y aûn en las condiciones mâs adversas porque, 
en realidad, como dijo el diputado Pisanelli, "êstas son armas 
que los parlamentos deben conserver, aunque deben saber hacer de 
ellas un uso prudentisimo" (54) porque en opiniôn de Manzini y Ga 
leotti, "no conviene hacer un ghetto de tal prerrogativa" (55).
La defense de la inmunidad no sôlo es polîtica en manos del Parla 
mento; trasciende la dialëctica Câmaras - Gobiemo; al margen de 
las responsabilidades pollticas que pudieran exigirse al Gobierno 
en general, y al ministre del ramo en particular, se ha llegado a 
tipificar como delito perseguible por la Justicia la violaciôn de 
esta prerrogativa. El Côdigo Penal francës (aftos ochenta del pa- 
sado siglo) recogla en su artîculo 121 las sanciones contra aque­
llos que transgredieran estos derechos.
c) Alcance de la inmunidad
El alcance o la extensiôn de la garantia que estudiamos pue 
de delimitarse en torno a dos dimensiones : una, que llameremos
espacial y otra temporal.
£Quê espacio queda amparado por la inmunidad? Hoy no existen dis 
crepancias en la doctrina al hablar de inmunidad "personal" del 
représentante. Este, desde el momento de su elecciôn, y aûn an­
tes de haber verificado la validez de su acta, desde la proclama- 
ciôn de los resultados électorales queda amparado por la Inmuni­
dad (56). Por tanto, en el interim que va desde la proclamaciôn 
de los resultados hasta que recibe su credencial definitive, el 
représentante goza de inmunidad, en los têrminos que la Constitu 
ciôn, las leyes o el Reglamento se la confieran.
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Aqul de nuevo Inglaterra difiere del Continente; si ella puede 
considerarse la precursora y madre del Constltucionalismo, mantle 
ne su peculiar forma con base en la costumbre mientras que el Con 
tinente, de la mano de Roma y luego de Bonaparte, todo lo codifi- 
ca.
Asi, los "privilegios" traldos a la Era Constitucional por Fran­
cia, se elevan en el Continente a la categorla de principios inmu 
tables, mientras que en Inglaterra -como afirma May, y entre noso 
tros Posada- se mantienen en un ten eno poco firme -segün la cos­
tumbre- debido a las competencies que para si reclaman tanto las 
Câmaras como los Tribunales. "Conviene advertir -dice Posada-, 
para la compléta inteligencia del privilegio de inmunidad en In­
glaterra, que hubo un tiempo en que se extendiô a los servidores 
de los miembros del Parlamento y a los bienes de ëstos..." y sin 
embargo, la prâctica polltica ha ido reduciendo el objeto de di- 
chos privilegios, quedando fuera de ellos las causas pénales, y 
en cualquier caso no impidiëndose bajo ningÛn supuesto la prose- 
cuciôn de la causa, siempre que entre tanto el parlamentarlo dis- 
ponga de libertad para exercer su funciôn. Igualmente, y por lo 
que hace a la inviolabilidad, como es sabido, en Inglaterra ësta, 
hoy, se encuentra sometida a la Ley anti libelo, lo que sitûa al 
parlamentarlo por debajo de las cotas de que goza el del Continen 
te. La madre patria del moderno constitucionalismo nos ofrece la 
cara y cruz de la moneda : de la protecciôn que trascendla al re
présentante y abarcaba a sus propiedades y servidores, se pasa a 
unas garantlas que difIcilmente pueden situarse al lado de las de 
sus colegas europeos, pues aûn estando recortadas respecto de un 
mâxirao, al menos estân minuciosamente normativizadas, quedando po 
co margen para sorpresas interpretativas (57).
En buena medida, una prolongaciôn del aspecto anterior serâ la 
consideraciôn del domicilio o de otros locales en los que el par- 
lamentario desarrolla actividades. De una parte habrâ que anali­
zar £quë lugares? y de otra £quë actividades? Respecto de ambos 
temas la posiciôn de los distintos autores se forma segûn distin- 
tos criterios.
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SeAalemos, de una parte, la postura de aquellos que no negando ra 
dlcalmente la inmunidad del domicilio, realizan una interpreta­
ciôn restrictiva de la norma. Su fundamento es evitar el abuso
y en consecuencia procurar que lo que estâ concebido como una ga­
rantia no se convierta en un privilegio (en el sentido arbitra- 
rio del têrmino) .
La inmunidad no debe extenderse al domicilio ni a lugares ajenos 
al Parlamento; pero si lo que motiva el registre -en cualquier 
lugar- son "opiniones o votos" expresados en el ejercicio de la 
funciôn, en ese caso -y sôlo en ese caso- hay inmunidad por haber 
inviolabilidad (Tejada de Valdosera) (58). Entre los franceses. 
Pondra y Pierre muestran su recelo a la extensiôn de la inmunidad 
y reflejan la prâctica polltica de su pals, sometida a situacio- 
nes de coyuntura; asi, en 1848 el Hinisterio del interior se mues
tra respetuoso de la inmunidad domiciliaria, situaciôn que cambia
al aAo siguiente con ocasiôn del registre de un local en que se 
reûnen parlamentarios; a partir de ese momento, y tras la aquies­
cencia de la Câmara que no atiende las quejas de los représentan­
tes (dando tâcitaraente la razôn al Gobierno), la inmunidad no se 
prolonge ni al domicilio ni a otros locales, salvo que en las de- 
bidas formas sean de iure una prolongaciôn de los locales parla­
mentarios (comisiones de encuesta, etc) (59). Duguit adopta una 
posiciôn moderada y en consecuencia tambiën apoya la necesidad 
de evitar la inmunidad del domicilio (60).
De otra parte, entre los italianos se produce, al igual que en 
Francia, un reflejo de los acontecimientos. La ëpoca del Estatu­
to produce -por su falta de definiciôn- interpretaciones diverses 
aunque, como en Francia, acabe imponiëndose la interpretaciôn no 
extensive (61 ) . La segunda postguerra abre peso a la inmunidad 
del domicilio y de otros locales de los parlamentarios en virtud 
del Artîculo 68, pârrafo segundo, de la Constituciôn, posiciôn 
ademâs defendida y argumentada por Biscaretti y Manzella (62) en­
tre otros.
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Como ya hemos dicho en otro lugar, una concepciôn dinâmica de la 
representaciôn polltica exige, para adecuar el Parleunento a la ho 
ra actual, una interpretaciôn que escape de las rigideces y los 
arquetipos. La jurisprudencia parlamentaria irâ creando la doc­
trina que confirme o desmienta esa visiôn del Parlamento, como un 
Organo vivo, no encerrado en si mismo y con las ventanas abiertas 
al exterior.
£Qué lugares? Aquellos en los que, con las debidas formas regla­
mentarias, se ejerza la funciôn, porque en esos casos alll estâ 
el Parlamento.
Para finalizar nuestro recorrido por lo que hemos dado en llamar 
la proyecciôn espacial del Parlamento, queda por ver si la inmu­
nidad protege (en Ûltima relaciôn con la inviolabilidad) las pu- 
blicaciones de los parlamentarios, fuera del Parlamento, o sus in 
tervenciones en distintos lugares y medios. La opiniôn es, a es­
te respecto, absolutamente unânime. Antes y ahora, en nuestro 
pals y fuera de êl, todos los autores consultados, Manzini, Galeo 
tti, Duguit, Pondra, Pierre, Blackstone, Broglio, Posada, P. Se 
rrano, por citar algunos, coinciden en la negativa sin paliativos. 
Cuando el parlamentarlo se expresa -fuera del Parlamento o fuera 
de los lugares a los que es enviado como tal- por su propia volun 
tad individual, lo hace en las mismas condiciones que cualquier 
ciudadano, quedando entonces inmerso en la misma situaciôn que 
otro respecto de las normas légales sobre libertad de expresiôn.
Respecto de la extensiôn de la inmunidad en el tiempo, nuestra 
historia constitucional y parlamentaria se divide en dos perlodos; 
en general puede afirmarse que tambiën Europa ha introducido cam- 
bios en la duraciôn, no dândose por tanto una régla general mâs 
impuesta que otra.
Sin embargo, si se tiene présente el objetivo de la inmunidad y 
se conoce de cerca el procedimiento judicial en casi todos los 
palses, puede inclinarse la balanza en favor de otorgarse la inmu 
nidad durante todo el mandato, ya que levantar la garantia en el
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période inter-sesiones conduce a suspender el procedimiento judi­
cial en cuanto que termine la vacaciôn legislative sin que -con 
toda seguridad- se haya finalizado y sentenciado al inculpado.
Por eso, hoy dIa la mayorla de los palses -de los que tenemos da- 
tos-fijan la inmunidad en un perlodo équivalente al del mandato. 
En 1977, y si aceptamos el universo (estadistico) que se nos ofre 
ce en la obra "Les Parlements dans le monde", de la üniôn Inter- 
parlamentaria, de 51 palses que responden a la encuesta, 29 con- 
fieren inmunidad durante el mandate; 16 durante los perlodos de 
sesiones, y 6 durante estos perlodos mâs un cierto plazo de tiem­
po suplementario (63). El ordenamiento jurîdico espafiol de 1977 
se sumaba a la mayorla, opeiôn que se ha mantenido tanto en los 
Reglamentos provislonales (octubre de 1977) como posteriormente 
en la Constituciôn.
De los autores que venimos citando como fundamento doctrinal, la 
mayorla opta -bien por su posiciôn recelosa o bien porque refle­
jan los contenidos constitucionales de su tiempo- por la inmuni­
dad duremte los perlodos de sesiones; asi, por ejemplo. Pondra, 
Pierre y Duguit; y Tejada y Përez Serrano; Posada, que se roani- 
fiesta enormemente crltico del abuso a que se propende con los 
"privilegios", se muestra paradôjicamente partidario de la inmu­
nidad por todo el mandat© (64) , aunque indica, con évidente repro 
che, la situaciôn que se créa respecto de los senadores vitali- 
cios y los que lo son por derecho propio. Si est© en nuestro 
pals hoy ya es historia, no sucede lo mismo en otros palses de 
entre los que citaremos e spec iaImente a Italia, tanto por nuestra 
proximidad polltico-constitucional, como por ser, junto con Espa- 
fla, el objetivo de las crlticas permanentes del profesor Posada.
La extensiôn de la inmunidad -obvio es decirlo- opera siempre ha­
cia fuera del Parlamento, pues, en su interior los parlamentarios 
quedan sujetos a la autoridad del Reglamento, de los ôrganos de 
direcciôn y en especial del Présidente, todo ello en bénéficie y 
como constataciôn de la autonomie de la Câmara (con los limites y 
circunstancias que veremos en el capltulo correspondiente).
0098
d) Interpretaciôn de la Inmunidad
La interpretaciôn de la extensiôn de la inmunidad correspon 
de a la propia Câmara, como concrecciôn del principio de autono­
mie e independencia que le confieren tanto la doctrina como la 
propia tradiciôn. Ambas corrientes, fundidas en lo que hoy se 
considéra un sôlido principio del Derecho Constitucional, se in- 
fluyen mutuamente desde los comienzos de la era constitucional.
La tradiciôn, que irâ imponiëndose desde finales del siglo XVIII 
hasta nuestros dîas, encuentra antecedentes histôricos en las an- 
tiguas câmaras estamentaies; no muy sôlidos, generaImente esporâ- 
dicos, pero respetados y admirados por el pensamiento ilustrado y 
por el liberalismo naciente. La doctrina, armada con el dogma de 
la divisiôn de poderes y enlazando con esos antecedentes, argu­
menta râ con fundamento la autonomie de las Asambleas legislatives 
y en consecuencia, junto con la capacidad autonormativa, la atri- 
buciôn no compartible de interpreter la inmunidad del ôrgano y de 
sus miembros.
Y si ësta es pronto una competencia que no se pone en duda -aun 
que sean frecuentes las crlticas a los abusos (como las de Posada) 
y sea habituai la recomendaciôn de mesura y restricciôn interpre- 
tativa? existe sin embargo un momento de pugna en Italie (no he­
mos conseguido datos de otras latitudes) entre los Tribunales y 
las Câmaras. Miceli hace referencia a esta situaciôn producida 
en 1885 como consecuencia de una sentencla de la Corte de Casa- 
ciôn de Turin a la que se enfrente el Parlamento. Ëste, por me­
dio de una Comisiôn, define la posiciôn del Legislative (documento 
que se conoce con el nombre de Relaciôn Cardona y en el que tome 
parte el entonces diputado Manzini) sentando la doctrina de que 
la interpretaciôn es competencia exclusive de las Câmaras (65).
Hechas estas indicaciones, hay que seAalar que esta facultad inter 
pretadora queda subrayada por la exigencia de soliciter de la Câ­
mara el levantamiento de la inmunidad (el suplicatorio), debiendo 
ser ella, a la vista de las alegacio.*es, oyendo al interesado y
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mediante los procedimientos que en su momento veremos, la que de- 
finitivamente décida.
Las estadîsticas de que disponemos (las publicaciones de la Uniôn 
Interparlamentaria) ofrecen, para los palses que reconocen la in­
munidad penal, una prâctica unanimidad ya que la ûnica excepciÔn 
la ofrece el Zaire, donde es el Présidente de la RepÛblica el que 
puede levantarla (1977). Quedan fuera de toda consideraciôn los 
palses de influencia jurldica anglosajona (ademâs Holanda y Sue- 
cia), en los que no se reconoce la inmunidad penal y donde, al 
contrario que la gran mayorla de los Parlamentos, estâ reconocida 
la inmunidad civil (66) ; Brasil y Malasia son los dos ûnicos ca­
sos de los que se tienen datos, que no reconocen ningÛn tipo de
inmunidad, civil ni penal; y EspaAa y Fidji (1977) los dos fini 
COS palses en que la decisiôn sobre el levantamiento de la inmuni 
dad corresponde, no a la câmara sino a su Présidente (67).
La puesta en prâctica de la inmunidad, el anâlisis de sus tipos,
los supuestos a que puede dar lugar, y el procedimiento parlamen- 
tario y jurisdiccional que la activa, el suplicatorio, lo veremos 
en el capltulo dedicado a la Autonomla del Parleunento.
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3. N O T A S
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(1) Confrôntese el TItulo 11 del Llbro II de las Ordenanzas Rea 
les de Castilla, terminadas de redactar en 148 4 por Dlaz de 
Montalvo, a instsmcias de los Reyes Catôlicos :
"De los Procuradores de Cortes". Este TItulo contiene ocho 
Leyes sobre la procuraciôn. La Ley IV recoge, por orden del 
Rey Enrique IV, en Toledo, una cierta inmunidad : "Mandamos, 
que el procurador 6 mensajero de la ciudad 6 villa, que por 
nuestro mandado viniere â la nuestra Corte, no pueda ser 
prendado por deuda, que su Concejo deba salvo por la propia 
deuda del dicho Procurado, 6 mensagero"
Dlaz de Montalvo, en su recopilaciôn no recoge los Cuader- 
nos I y II otorgados por Pedro I en Valladolid a los Procu­
radores de las Ciudades y Villas del Reino (1351), en los 
que se dice lo siguiente : "... que no sean demandados (los 
Procuradores) nin presses ffasta que ssean tornados a sus 
tierras, salvo por los mis derechos o por maleficios o con- 
tratos, si algunos aqul fezieren en la mi Corte". O bien 
esta otra orden : "... Et pedieron me merged que mande
alos alcalles delà mi Corte que non conoscan de querellas 
nin de demandas que ante ellos den delos dichos Procurado­
res e raandaderos, nin sean presos nin afiudurados, fasta 
que cada unos dellos sean tornados a sus tierras; e ssi 
algunos an tornado algunas ffiaduras, que les mande soltar 
los ffiadores".
Esta omis iôn induce a pensar, como lo hace Femândez Martin, 
que taies inmunidades no constituyen derechos, sino que lo 
son para taies Cortes y, por tanto, estaban sometidas "a 
todas las roudanzas que el carâcter personal de los Reyes, o 
sus Consejeros y Ministros introdujeran en el Gobierno". 
FERNANDEZ MARTIN, Manuel, Derecho Parlamentarlo Espafiol, 
Madrid, 1885, Tomo I, pâg. 60 y sigs.
(2) MARTINEZ MARINA, Teorla de las Cortes, Ed. Nacional, Madrid, 
1979, Tomo I, Cap. XXV, pâgs. 4l8 y 420.
(3) MARTINEZ MARINA, Op. Cit., pâg. 423
(4) RIOS ROSAS, Sesiôn de 26 de noviembre de 1853, del Congreso 
de los Diputados. Tornado de : TEJADA de VALDOSERA, en, 
Discurso de ingreso en la Real Academia de Ciencias Morales 
ÿ Pollticas, aho 1894.
(5) TEJADA de VALDOSERA, Discurso citado
(6) DUGUIT, L., Traité de Droit Constitutionnel, Paris, 1924, 
Tomo IV, pârrafo 13, pâg. Î731
(7) MANZELLA, Andrea, Il Parlamento, Bologna, 1977, pâg.
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(8) PIERRE, Eugene, Traité de Droit Politique,
Constitutionnel et Parlementaire, Paria, nûm. 1062 y 1063.
(9) Confr. G.ü. RESCIGNO, Corso di Diritto Pubbllco
(10) Asumo el concepto de distinciOn de poderes tal y como lo ha 
ce Cari Sehmitt, en Teorla de la Constituciôn (ed. espaftola 
de 1934), Secc. II, plrrâfô~TF7nP^iT~2T2T
(11) PEREZ SERRANO, Nicolâs, Tratado de Derecho Politico, Madrid, 
1976, nQ 552.
(12) BISCARETTI di RüFFIA, Paolo, Derecho Constitucional, Madrid, 
1965, nQ 133
(13) BISCARETTI, Op. cit., nQ 134
(14) DUGUIT, L., Op. cit., pârrafo 16, pâg. 213
(15) DUGUIT, L., Op. cit., pârr. 16, pâg. 209
(16) DUGUIT, L., Op. cit., pârr. 16, pâg. 207
(17) SANCHEZ ROMAN, Felipe, La inmunidad parlamentaria, Madrid, 
1898, pâg. 5. Dictamen del Fiscal del Tribunal Supremo, 
Don..., con motivo de la consulta formulada por Real Orden 
de 26 de octubre de 1698). Citado por Bugallal en Inviola­
bilidad parlamentaria, pâg. 11 y 12.
(18) SANCHEZ GUERRA, José, Inviolabilidad e inmunidad parlamen­
tarias, Conferencia en el Clrculo Conservador de Zaragoza, 
el 26 de noviembre de 1911. Editada en Madrid en 1912. (Ci­
tado por Bugallal en op. cit., pâg. 11).
(19) BUGALLAL y ARAUJO, Gabino, Inviolabilidad parlamentaria. 
Discurso de recepciôn en la Real Academia de Ciencias Mora- 
les y Pollticas, leldo el dia 15 de mayo de 1921. Editado 
por la Academia en el mismo afto. Pâg. 11.
(20) MARTINEZ MARINA, Op. cit., Tomo I, Cap. XXV, nûm. 6 y 55
(21) BUGALLAL, Discurso citado, pâg. 20 y 21
(22) La obra es Govierno de Principes y de sus Consejos para el 
bien de la RepÛblica, que aunque anônimo se atribuye a Fray 
Juan de Madariaga, y estâ impreso en Valencia en 1626.
La obra no estâ referida a las Cortes pero es de interês 
por cuanto relata con toda minuciosidad los procedimientos 
de convocatoria, pertenencia, formas de votar, mayorlas y 
minorlas, estatuto, etc., de los miembros de lo que deberla 
ser el Consejo del Rey, que denoroina Senado; y por referir- 
se a una Asamblea délibérante afecta como documento y curio 
sidad histôrica al âmbito de la tâctica parlamentaria. “
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(23) MARTINEZ MARINA, Op. cit., Tomo I, Cap. XXV, pâg. 424.
(24) MARTINEZ MARINA, Op. cit., Tomo I, Cap. XXV, pâg. 423,
nota 160.
(25) MAY, Erskine, Traité des Lois, privileges, procedures et 
usages du Parlement, Tome Premier, Livrie premier, Chapi
tre IV, page 101 T3e la ediciôn francesa a cargo de
Joseph Delpech, Paris, 1909).
(26) PIERRE, Eugene, Op cit., nQ 1069
(27) BISCARETTI, P., Op. cit., nQ 134
(28) Recurso de inconstitucionalidad nQ 185/1981. Sentencia de 
12 de noviembre de 1981. BOB Suplemento al nûmero 277, de 
19 de noviembre de 1981, pâg. 10 y sigs.
(29) MAY, E., Op. cit., pâg. 133
(30) MAY, E., Op. cit., pâg. 133
(31) MAY, E., Op. cit., pâg. 134 y sig.
(32) RECODER de CASSO, Emilio, en Comentarios a la Constituciôn, 
(obra colectiva bajo la direccién de Fernando GARRIDO FÂLLA, 
Madrid, 1980), pâg. 753.
(33) DUGUIT, L., Op. cit., pâgs. 209 y 210
(34) DUGUIT, L., Op. cit., pâg. 208
(35) PEREZ SERRANO, N., Op. cit., nQ 558
(36) PEREZ SERRANO, N., Op. cit., nQ 558
(37) BUGALLAL, Discurso cit., pâg. 36
(38) Uno y otro citados por Bugallal en la pâg. 33 del Discurso 
citado, y del que tomamos la cita.
(39) BUGALLAL, Discurso cit., pâgs. 46 y 47
(40) PEREZ SERRANO, N., Op. cit., nQ 558
(41) MANZELLA, A., Op. cit., pâg. 247
(42) Vid, in extenso, en la obra ya citada, pâgs. 243 a 252
(43) CHANDERNAGOR, André, Un parlement, pourquoi faire?,
Paris, 1957.
(44) JEFFERSON, Manual de prâctica parlamentaria. Ed. espaftola 
de La Habanâl 1Ô26 (2a edi. de 1943), pâgs. 37 y 38
(45) PIERRE, E., Op. cit., nQ 455.
0104
(46) MICELI, Diritto Constituzionale, (2a éd.), nO 232, pâg. 714
(47) PEREZ SERRANo, op. Cit., nQ 552
(48) AMELLER, Michel, Parlements, Paris, 1966. Una obra similar 
ha sido publicada igualmente por la Uniôn Interparlamenta­
ria en 1977. Sus autores, V. Herman y H. Mendel dicen que 
"los textos de sintesis (...) estân fundamentados en los 
que fueron redactados por Michel Ameller en la obra ante­
riormen te citada. En el mismo sentido, pero mâs fundamenta 
da en doctrina y con menos pretensiones estadîsticas, fue ” 
la de Campiôn-Lidderdale, European Parliamentary Procedure. 
A Comparative Handboolc, Londres, 1953 (Traduciôa al francës 
en 1955) .
(49) MICELI, op cit., nQ 243, pâg. 739-40
(50) Conf. las obras citadas de AMELLER y HERMAM-MEMDEL en los
capitules y palses correspondientes.
(51) MANZINI ed GALEOTTI, Norme ed usi del Parlamento italiano, 
Roma, 1887; pâg. 515.
(52) RECODER de CASSO, E., op. cit., pâg. 752
(53; RESCIGNO, G.U., op. cit., pâg. 362
(54) Diputado Pisanelli en la "Câmera dei deputati" el 21 de di-
ciembre de 1872. Citado por Manzini y Galeotti, en op.
cit., pâg. 517.
(55) MANZINI ed GALEOTTI, op. cit., pâg. 517
(56) TEJADA de VALDOSERA refiriëndc'se a si hay diferencia entre 
el electo y el que tomô posesiOn, a los efectos del procesa 
miento, afirma ; "Nuestra legislaciôn no admite diversida3 
de criterios, en cuanto obliga al Juez o Tribunal respecti­
ve a poner en conocimiento del Cuerpo Colegislador la causa 
pendiente contra el Senador o Diputado electo, en general, 
suspendiendo el procedimiento hasta que aquël resue1va.
Creo que el legislador obrô acertadeunente". Discurso cita­
do.
(57) Confrôntese este aspecto de los antecedentes inmediatos in- 
gleses en ERSKINE MAY, Op. cit., pâgs. 110 y 111; y en Adol 
fo POSADA, Estudios sobre el Régimen Parlamentarlo en Espa- 
fla, Madrid, Bibioteca Econômico PilosÔfica, 1&9l, pâgs. 174 
a 178.
(58) TEJADA de VALDOSERA, Discurso citado.
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(59) Jules POUDRA et Eugene PIERRE, Traité Pratique de Droit 
Parlementaire, Versallles-Parls^ 1Ô7Ô, na 130.
(60) DUGUIT, op. Cit., pâg. 218
(61) MANZINI ed GALEOTTI, Op. cit., pâg. 555 y slgs.
(62) BISCARETTI, P.; Op. cit., nC 134, y MANZELLA, Op. cit., 
pâgs. 243 y slg.
(63) HERMAN, V. et MENDEL, F.; Les Parlements dans le monde, 
(Union Interparlementalre) , ‘1977, pâg. î9Ô1
(64) POSADA, A., op. cit., pâg. 772. Por su especial actltud en 
el enjulclarolento de la Inmunldad, puede verse a KELSEN, en 
Esencla y valor de la democracla, (Barcelona, 1934), pâg. 
è7 y slgs.
(65) MICELI, Op. cit., pâgs. 736 a 738.
(66) Ver Les Parlements dans le monde, pâgs. 188 y slg.
(67) Las Cortes Orgânlcas del Réglmen del General Franco se cons 
tltuyen por la Ley de Cortes de 17 de jullo de 1942, slendô 
modlflcada por la Ley Orgânlca del Estado de 10 de enero de 
1967. El articule 5 de dlcha Ley, al que no afectan las mo 
dlfIcaclones de la L.O.E., establece que la conceslén del ""
supllcatorlo, y por tanto la Interpretaclôn de la Inmunldad,
corresponde al Présidente de las Cortes, nombrado por el Je 
fe del Estado de entre la terna que le propone el Consejo 
del Relno. Esta normative se mantlene en los mlsmos térml- 
nos en el Reglamento de las Cortes de 1943 (Arts. 7 y 8), 
aunque en los de 1957 (Art. 7), 1967 (Art. 7) y 1971 (Art.
9) se Introduce la partieIpaclén de la Comlslôn Permanente 
en tal grado que en oplnlôn del profesor Fraga "el Preslden 
te se limita a dar traslado al Tribunal compétente", en un" 
acto de Indudable y voluntarla autollmltaclén, pues la Ley 
de Cortes, que prima sobre los Reglamentos, no le Interpose 
la 11mltaclén del apartado 3 de dlcho articule 9. Como el 
tratamlento y las atrlbuclones de dlcha Comlslôn no varia 
en nlnguno de estos très reglamentos en lo referente a este 
punto, véanse los comentarlos del profesor FRAGA IRIBARNE 
en su llbro El Reglamento de las Cortes Espafiolas, Madrid, 
1959, pâgs. 63 y slg.; y el del profesor FRAILE CLIVILLES, 
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I. EL SOPORTE MATERIAL DEL PARLAMENTARIO
Oentro de lo que denominamos el soporte material del parlamenta- 
rio quedan Incluldos dos aspectos Inseparables para el correcto 
ejerclclo de la funciôn que éste tlene encomendada : La aslgna-
cl6n econômlca y la aslstencla técnica y administrative. Veamos 
en quë consiste -o deberîa conslstlr- cada una de ellas, su evolu 
clôn hlstôrlca y las dlstlntas modalldades a que pueden dar lugar.
A, LA RETRIBUCIOH
El orlgen remoto de la remuneraclôn, aun salvando las dife- 
renclas con la actualldad, puede buscarse en las Câmaras estamen- 
tales; la Corona, al convocar a los estamentos, flja, para los re 
présentantes de las Cludades y Villas, para el Estado llano (o 
tercer Estado), una compensaclôn por los gastos del viaje, asi co 
mo les procura el documente que certifies el carâcter de su ml- 
slôn. Pero no es sôlo êsto, que entre nosotros se llama "salarie 
de procuraclôn" (1); las cludades, villas o territories con dere- 
cho a representemte tlenen que pagar una cantldad al mismo, que 
suele fljarse por dia y que no slempre es del agrado de los repre 
sentantes; como dice May a este respecte, "en tlempos de Eduardo 
III, un caballero de condado tenla derecho a cuatro chellnes por 
dIa, y un ciudadano o burgués a dos chellnes; y esta carga era, 
para las comunldades pequefias y pobres, un mal demaslado grande 
para ser compensado por el bénéficié poslble de la representa- 
clôn" (2) ; para Francia, Dugult aflrma que "ya bajo el Antlguo 
Réglmen los dlputados a los estados générales reclblan una Indem- 
nlzaclôn. La tarifa de los dlputados era recaudada por una orde- 
nanza del rey” (3).
Sln embargo, asI como en Francia se da la figura del "salarie" 
desde los prlmeros momentos de la RevoluclÔn, luego, con el avan­
ce y consolldaclôn del libéralisme censltarlo, se homologarâ a In 
glaterra y, como en el reste de los palses con slstema representa­
tive, se extenders el concepto y la realldad de la gratuldad; a 
pesar de que, como dlrla el general Cavalgne, "nada sale mSs caro
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que lo gratulto" (4), lo cierto es que con el censitarismo desapa 
rece no ya la idea de aslgnaciôn (que serS posterior) sino la de 
indemnizaciôn o compensaclôn por los gastos sobrevenldos.
El caso de Francia es el que ofrece una mayor permanencla de la 
asignaclôn, bien como tal o en forma de dietas, ya que si excep- 
tuamos la Restauraciôn y la Monarqula de jullo, en las que se da 
la gratuldad (existe el censitarismo), en los demâs perlodos o 
clclos slempre estâ présente la rétribuelôn al parlamentarlo. Por 
el contrario, Espaha, legalmente al menos, es la que mâs reslsten 
cia ofrece a la normatlvlzaclôn de taies aslgnaclones; asi, no 
aparece en las constituelones ni en los Reglamentos de las Câma­
ras, a excepclôn de : la Constituelôn de 1873 que ordena que se
régulé por ley en su articulo 64; y la ConstltuclÔn de 1931 que 
envia Igualmente a Ley posterior, en su articulo 54, Entre ambas, 
el Real Decreto de 12 de setlembre de 1927, de creaclôn de la 
Asamblea Naclonal Consultlva, en sus articules 12, 13 y 22, esta­
blece la aslgnaciôn de gastos de representaclôn para su Présiden­
te, vlcepresidente y secretaries, asi como dietas para los asam- 
blelstas.
Sln embargo, antes, en el Proyecto de ConstltuclÔn de 1855-56, es 
presentada una enmlenda, aunque serâ rechazada , por la que se pre 
tende Inclulr la percepclôn de Indemn1zaclôn por los dlputados, 
con cargo a los fondes de las provlnclas que les ellgen, afiadlén- 
dose ademâs las condlclones y casos de Incompatlbllldad (5).
SI, como hemos visto, las dos Constltuclones republlcanas recogen 
la retrlbuclôn, el Reglamento de 1873 (Certes Constltuyentes) no 
dice nada al respecte, mientras que, tanto el de 1931 (art. 27) 
coHK) el de 1934 (art. 47) especlflean la cantldad a perclblr,
1.000 %, y su carâcter de Irrenunclable e Irretenlble. Con poste 
rlorldad a la Guerra Civil, todos los Reglamentos de las Cortes 
Orgânlcas seflalan la "gratlfIcaclôn" del cargo de procurador (Art. 
9 del R. de 1943, Art. 9 del R. de 1957 y Art. 9 del R. de 1967), 
o "aslgnaciôn" como preferla denominarlo el de 1971. Todos elles 
comblnaban la figura reseâada con las dietas por diverses concep- 
tos.
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En general puede aflrmarse que la retrlbuclôn llega a los parla- 
mentarlos con la unlversallzaclôn del sufraglo. En este sentldo 
se Identifies retrlbuclôn con democratIzaclôn, ya que ofrece la 
poslbllldad de accéder al desempefto de la funciôn a personas que 
carecen de fortuna propla. Todo elector puede convertlrse -poten 
clalmente al menos- en eleglble; y declmos que potenclalmente por 
que, Incluso hoy dia, esto es prâctlcamente Imposlble por lo cos- 
toso de las campaAas électorales. Estamos sln duda ante una nue- 
va forma de censitarismo, esta vez Ideolôglco, ya que en los sls­
tema s proporclonales es Inexcusable presentarse con un partldo o 
coallelôn, y en los mayorItarlos (uninominales o no) si no se acu 
de dentro de una slgla, entonces no existe la presupuesta Igual- 
dad de oportunldades por el costo tan elevado de la campaAa, que 
la deja -de hecho- en manos de los mâs poderosos econômlcamente 
hablando.
A pesar de estas conslderaciones (tangenclales sôlo respecte de 
lo que nos ocupa) la retrlbuclôn del parlamentarlo constltuye en 
si una garantla objetlva de la funclôn y del procedlmlento.
La denominaclôn que se da a la percepclôn de los emolumentos cam 
bla en funclôn de los conceptos y, a su vez, de ello résulta que 
la conceptuallzaclôn jurldlca sea variable : las dietas se dan
en funclôn de los desplazamlentos (y ëstos a su vez pueden catego 
rlzarse segûn las dlstanclas o estableclendo un môdulo ûnlco), 
por aslstencla a seslones, a comlslones, por enmlendas presenta- 
das, etc, (6); generaImente las dietas estân exentas de trlbutar 
a la Hacienda Pûbllca. La Indemnlzaclôn consiste en el reembolso, 
por parte de la Câmara, de los gastos ocaslonados por el desempe- 
flo de la funclôn; hoy dia es la forma habituai de los parlamentos 
socialistes, donde el représentante mantlene su puesto de trabajo 
y por tanto sus Ingresos . Las seslones son brevlslmas (el Presl 
dlum es en realldad qulen ejerce las funclones contlnuadas de la 
Câmara) y el représentante reclbe el Importe de lo gastado (7).
La aslgnaciôn, retrlbuclôn o mâs exactamente sueldo refleja sln • 
mâs rodeos el pago por los servlclos que se prestan al Estado 
(P. Serrano). Al constltuirse como tal sueldo es frecuente que
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el parlamentarlo pague Impuestos en funclôn de los Ingresos anua- 
les, si no por la totalldad, al menos por una parte (8). Esta re 
trlbuclôn, que en algunos palses se equlpara a clertas categorlas 
de la Administréelôn (Francia : Consejo de Estado) es, en la
prâctlca totalidad de los parlamentos, Irrenunclable e Irretenl­
ble y en algunos (Italla) no cedlble, aunque como Indlca Blscare 
ttl, "sabldo es que, pese a la norma, estâ muy dlfundlda en el 
Parlamento la prâctlca de retirer las cltadas IndemnIzaclones, me 
diante expresas delegaclones, por los funclonarlos del proplo par 
tldo, los cuales operan descuentos en favor del partldo" (9).
Mediante la Irrenunclabllldad se prétende evltar la vue1ta a la 
gratuldad y a los problemss que êsta conlleva de dependencla del 
représentante respecto de otros "patronos" que no sean la propla 
Câmara; y ello porque, si bien las preslones pueden reallzarse de 
muy dlferentes medios, el mâs dlrecto es slempre el que se produ­
ce mediante una relaclôn salarial contlnuada. Procurando la Inde 
pendencla econômlca del parlamentarlo se proplcla una garantie de 
exlstencla suflclente y autônoma; "nuestras leyes -dlcen Pondra y 
Pierre- casi slempre han atrlbuldo una Indemnlzaclôn a aquellos 
ciudadanos que el sufraglo pGbllco desvla del seno de sus proplos 
asuntos".
Sln embargo, si por prescrlpclôn normative la aslgnaciôn es Irre 
nunclable (y se entiende que en todo o en parte) la prâctlca par 
lamentarla pone de manIflesto lo contrario, Generalmente, en 
los partldos de gran organ1zaclôn y de mllltancla activa, prefe- 
rentemente en los de la Izqulerda, se produce una évidente renun- 
cia a una parte de la aslgnaciôn en bénéficie de la hacienda del 
partldo, e Incluso, en algunos, la requise de la totalldad de la 
aslgnaciôn, devolvlendo luego un porcentaje de la mlsma a cada 
parlamentarlo. Esta renuncla se entiende que es voluntarla, ya 
que una reclamaclôn en sentldo contrario por un dlputado o sena- 
dor ante la Câmara deberîa forzar al Grupo a respetar el carâcter 
que estos Ingresos tlenen. La firme de clertas condlclones (Esta 
tutos del Grupo) por el parlamentarlo y sobre todo la firme en 
blanco de su renuncla, coraplica la soluelôn de un enfrentamlento
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-Indlsciplina frente a su Grupo- que serâ mâs politics que legal. 
Claro que la expulsiôn o defecciôn del Grupo puede suponer -segûn 
los slstemas- la pêrdida del escaflo para el parlamentarlo o bien 
la pérdlda de un mlembro para el Grupo con la consigulente fuga 
de su contribuelôn econômlca.
El problems prâctlco que hemos planteado tlene ademâs otra ver- 
tlente avalada por el carâcter Irretenlble de las aslgnaclones. 
SI la Irrenunclabllldad es una prescrlpclôn que el leglslador en- 
dosa al représentante, la Irretenlbllldad lo es al entorno del 
mlsmo, es declr, a la Câmara, a los particularss y a las Instltu- 
clones.
De estas ûltlmas, la Hacienda Pûbllca es la excepclôn preclsamen- 
te en actltud congruente con la creclente conslderaclôn de sala­
rie o sueldo que las aslgnaclones tlenen. Por ello, segûn el In­
forme contenldo en Les Parlements dans le monde , la retrlbuclôn 
estâ sometlda al réglmen de Impuestos sobre el Ingreso de las per 
sonas flslcas en la prâctlca totalldad de los palses (y sobre to­
do los de nuestro estorno) que recogen esta figura, con la excep­
clôn de las Cortes orgânlcas de 1977. Como puede comprobarse en 
los cuadros que llustran el tema en la obra cltada (10), se contri 
buye generalmente o por la base o por un porcentaje, variable se­
gûn los palses, de la totalldad de lo perclbldo. Es tamblén gene 
ral la exenclôn fiscal de las dietas, asi como de las Indemnlzaclo 
nes por los gastos sobrevenldos (caso de los palses soclallstas 
de Europa).
Respecto de nuestros anterlores procuradores, puede declrse que 
constltulan una excepclôn dentro del tlpo de parlamentarlo del en 
torno. Al margen de conslderaciones de representatlvldad, orlgen 
democrâtlco, etc., y atenléndonos sôlo al problems que nos ocupa, 
su atlplcldad venla dada por la laxltud de su réglmen de compatl- 
bllldades (11) con la Admlnlstraclôn y empresa pûbllca o privada, 
en el ejerclcio de su funciôn y en la percepclôn de sus Ingr^ wÈjüli^ .^tv
Sobre este tema, y al hilo de lo que venimos tratando, el 
sor Fralle Clivilles, hoy Vlcepresidente 1Q del Congreso
niBUOTECA
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Dlputados, decla que al ser Irrenunclables e Irretenlbles, y so­
bre todo por esto ûltimo, "hace que no puedan efectuarse deduc- 
ciones por causa de embargo sobre las percepclones retrlbutlvas 
de las Cortes, sln embargo, tlenen una vertlente mayor que alude 
a que tampoco pueda efectuarse sobre ellas nlngûn descuento por 
motlvos fiscales. Al amparo de este precepto estaban exentas del 
Impuesto sobre el rendimlento del trabajo personal" (12). Las 
tensiones entre los procuradores y la Hacienda, en la Interpreta- 
ciôn de este principle, hlzo que en el articulo 11.1 del Reglamen 
to de 1971, ademâs de las dos callficaclones anterlores, se agre- 
gara como Inc1so final -y punto final del debate con Haclenda- 
que eran "fiscalmente exentas".
La segunda excepclôn Importante a la norma de Irretenlbllldad de 
la aslgnaciôn se reflere a las sanclones que comportan pérdlda 
total o parcial de la mlsma. En efecto, los présidentes y la pro 
pla Câmara -segûn la gravedad de la sanclôn- pueden decldlr o 
bien sanclonar con pérdlda de ingresos o bien con suspenslôn en 
el cargo (que conlleva tamblén lo anterior) la Indiscipline o el 
absentlsmo.
En nuestras câmaras, pese al crlterlo general fljado en el arti­
cule 19.1 del Reglamento del Congreso y 38.1 del Reglamento del 
Senado respecto de que taies aslgnaclones son Irretenlbles, fljan 
luego los supuestos en que habrâ sus.'^ enslôn de empleo y sueldo y, 
por consigulente, retenclôn y pérdlda de todo o una parte del mis 
mo. Corresponde al Présidente apreclar la falta y sanclonarla y, 
a mayor gravedad, serâ el Pleno de la Câmara el que décida (arti­
cule 86 del R.P. del C. y art. 84.7 del RP-S).
El carâcter general de la Irretenlbllldad admlte sus excepclones 
que quedan recogidas en los Reglamentos; pero éstos no especlf1- 
can otras y, en consecuencla, cabe suponer que, si nos atenemos a 
la norma, es que no se da lugar a su exlstencla. Desde este pun­
to de vista parece de muy dudosa legalldad que, por ejemplo, un 
grupo parlamentarlo pueda dlsponer de llbertad para detraer me- 
dlante sanclones una cierta parte de los Ingresos del parlementa-
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rio; si esto sucediera, el concepto de Irretenlble perderla todo 
su slgnlflcado, y si es preclso que exista -y para algo se encuen 
tra en los reglamentos- debe respetarse (13).
B. SERVICIOS ADMINISTRATIVOS Y TECNICOS A DISPOSICION
DEL PARLAfÆNTARIO
Mo se puede establecer una norma con carâcter general en 
uso en los parlamentos que nos son comparables por nuestro entor­
no, o por el grado de desarrollo de nuestro pals. Prédomina el 
crlterlo de Servlclos Comunes (Archive, Blblloteca, Servlclos Pos 
taies, etc.) para toda la Câmara. y Secretarlas para cada Grupo 
parlamentarlo con una Importancla numërlca en funclôn de los esca 
fios. Pocos son los palses que confleren estos servlclos a los dl 
putados o senadores Indlvldualmente, y destacan sobre todo por su 
Importancla econômlca; asi, segûn Les Parlements dans le monde : 
Canadâ, Estados Unldos, Francia, Japôn y la Repûbllca Federal de 
Alemanla (14).
Es tamblén de destacar que en numerosos Parlamentos se deja en ma 
nos de los Grupos parlamentarlos la formaclôn de sus proplas se­
cretarlas y servlclos técnlcos, reclblendo por ello una subven- 
clôn econômlca en proporclôn a su Importancla numërlca en la Câma 
ra.
En nuestro pals falta aûn poner a las Câmaras a la altura deblda; 
si sôlo es un problems presupuestarlo deberîa hacerse un esfuerzo 
por dotarlas de los medios humanos y materlales que los proplos 
Reglamentos se prometen. El ôrgano representative por antonoma- 
sla, el Poder Législative del Estado, dlscurre hoy por una vida 
no muy holgada en medios. Por lo que se reflere a nosotros, como 
Investlgadores del proplo Parlamento espaftol, hemos experlmentado 
esa falta de medios; los hlstorladores tendrân que reallzar un no 
table esfuerzo, personal y econômico para salvar dlflcultades que, 
en la llamada décima potencia industrial del mundo, no deberlan 
producirse (15).
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Ya hemos comentado anteriormente que hoy es dlflcil conceblr al 
Parlamento encastillado en las gradas del hemiclclo. La dlnântlca 
social réclama la presencla de la representaclôn politics, no sô­
lo en la funciôn legislative -que hoy comparte sobradamente el Go 
bierno- sino en la de control, inspecclôn y f1seal1zaclôn; por 
tanto, puede entenderse como normal la permanente presencla de dl 
putados y senadores tanto en la Câmara -In sede- como ejerclendo 
una parte ineludlble de su cometldo en su dlstrlto; por este motl 
vo es preciso dotar de medios, al Igual que en la Câmara, a la 
oflclna de los représentantes en sus clrcunscrlpclones; y si ello 
se entiende como ejercicio proplo del parlamentarlo, debe hacerse 
-proporcionalmente- con el presupuesto que a tal fin el Parlamen­
to aprueba para si cada afto. De esta forma se compléta la me<%lda 
ya caracterîstica de todos los parlamentos de dotar al représen­
tante de pases para transportes pûbllcos colectlvos (aéreos, mari 
tlmos o terrestres) que sean de propledad estatal o subvenelona- 
dos. La gratuldad, reducelôn o reembolso de los gastos servlrla 
poco a les fines que se perslguen si el parlamentarlo no dlspone 
de una aslstencla adecuada en su clrcunscrlpclôn, a la que puede 
dedicar cuando menos très dlas a la semana.
2. SITUACION DEL MANDATO Y DE LOS ''PRIVILEGIOS" EN LA RELAC ION RE­
PRESENTANTE - PARTIDO (0 GRUPO PARLAMENTARIO)
El importante cambio que se ha operado en el concepto y en la for 
ma de la representaclôn polltlca ha Introducldo una alteraclôn de 
iguales proporclones en la sltuaclôn y conceptuallzaclôn del man­
date, de los llamados "privilégiés" de la funclôn y, obvlaraente, 
de los représentantes.
Del Estado representativo-llberal se ha evoluclonado hasta el mo­
derne "Estado democrâtlco de partldos", Introducléndose entre el 
electorado y el Parlamento (Ôrgano del Estado) un medlador como 
el partldo politico.
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La relaclôn de representaclôn que antafto se organlzaba entre el 
pueblo y su représentante, hoy se organisa entre el electorado, 
ordenado polltlcamente en colectlvos Ideolôglcos o de Interés, y 
los partldos, sujetos actives de esta ordenaclôn.
Tanto en los slstemas mayorItarlos como en los proporclonales, 
la medlaclôn organlzada de los partldos entre el pueblo y el Esta 
do ha convertldo aquellos en el principal o ûnlco sujeto active 
de la representaclôn, desplazando -o Incluso haclendo desapare 
cer- al dlputado de su antique roi para convertlrlo en un mere 
agente -sln rostre proplo- de los programss de su partldo.
Desde este crlterlo, el dlputado no es mâs que un "eslabôn têcnl- 
co orgauilzatlvo" de su partldo (y/o coallclôn) cuya mis lôn es lo- 
grar con su presencla y representaclôn la "voluntad mayorItarla 
de los partldos"présentes en el Parlamento.
Y si este resultado opera en todo estado de partldos, se acreclen 
ta notablemente, llevândolo a su extremo lôglco, en los slstemas 
en que la elecclôn se hace medlante listas cerradas y bloqueadas, 
en las que el electorado se limita -en actltud pleblscltarla- a 
adherlrse a la de su opclôn mâs prôxlma, sln que Intervenga -en 
lîneas générales- una relaclôn personal -de adhesiôn- entre el 
elector y determlnado Candidato.
El Estado democrâtlco de partldos conlleva entonces algunas modl- 
ficaclones sustanclales frente al concepto clâslco de representa­
clôn; en relaclôn al tema que nos ocupa en el présente capitule 
son dos fundamentalmente :
la) El principle de Invlolabllldad (irresponsabllldad) del dlpu­
tado queda reducido, ya que ësta se exige frente a su partldo o 
grupo parlamentarlo; "como consecuencla de la moderna democracla 
de partldos -dice Lelbholz- el dlputado es cada vez mâs response 
ble ante el partldo por su comportamiento ante éste (...) el lu­
gar de los electores es ocupado ahora por los partldos que los 
reûnen organlzativamente. El partldo, como garante de la volun­
tad popular que se expresa a través de él, puede incluso exclulr
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al dlputado de su organizaclôn. En la mayor parte de los casos 
esto signiflca en la prâctlca el final de la carrera del dlputado'
(16) .
Como ya apuntâbamos anteriormente, y colncldlmos con Lelbhold,
"el Estado democrâtlco de partldos, llevado hasta au extremo lôgi- 
co, tlene como consecuencla Incluso que la expulslôn del partldo 
(o el paso a otro) tralga conslgo la pérdlda del escafto parlamen­
tarlo" (17), mâxlme en un slstema de listas cerradas y bloqueadas 
-como el actualmente vlgente en Espafta-i sln embargo, contrarla­
mente a la fllosofîa polltlca del slstema en nuestro pals se estâ 
produclendo un refuglo de los parlamentarlos (cesados, dlmltldos 
o "fugados" a otros grupos) en la fllosofîa del Estado llberal- 
representativo, creando una convenelôn const1tuelonal parlamenta- 
ria en contradlcclôn con toda la estructura estatal-partidlsta y 
parlaraentarlo-partldlsta y que deblera ser resue1ta por dlsposl- 
ciones reglamentarias (18).
2a) Todo lo dlcho hasta ahora se refuerza por una reflexlôn so­
bre el slgnlflcado de la retrlbuclôn y la forma concreta en que 
ésta se lleva a cabo.
Como ya hemos cornentado, hoy se reallza en los parlamentos homolo 
gables al nuestro en la forma de retrlbuclôn -sueldo- frente al 
modelo de Indemnlzaclôn; pero ademâs, se da la clrcunstancla de 
que es cada vez mâs frecuente -y el nuestro asi lo hace- que la 
percepclôn de las rétribuelones la haga el Grupo parlamentarlo y 
sea éste el que la haga efectlva a sus mlembros. La medlaclôn 
del partldo o Grupo entre el Estado (la Câmara) y los représentan­
tes queda asi completada hasta este extremo, dando lugar como di­
ce Lelbhold a que "a raedida que el dlputado plerde su antlguo 
status representatlvo, la gratlfIcaclÔn econômlca plerde tamblén 
su antlguo carâcter y su aptltud para garantIzar la Independencla 
del dlputado" (19).
Para conclulr, el moderno estado democrâtlco de partldos ha alte- 
rado sustancialmente -a pesar de las resistencias naturales en de
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fensa de su interés personal por parte de los afectados- el con­
cepto y la realldad del mandate (Imperative en relaclôn con su 
Grupo, salvo que éste dé llbertad de vote para problemas de con- 
clencla), la responsabllidad polltlca y la Independencla; por 
ello es frecuente ver en nuestras câmaras el interés de los Gru­
pos por el voto nominal (frente al secreto) como medlo ôptlmo de 
mantener la disciplina y de hacer realldad el mandate Imperative ; 
"no es casual -dice Lelbhold- que en la democracla de partldos el 
dlputado esté sometldo a una serle de ataduras por parte de éstos, 
que Influyen en su diseurso y voto en la elaboraclôn y aportaclôn 
parlamentarlas (20).
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3. LA ELABORACION DEL REGUMENTO PROVISIONAL DEL CONGRESO EN LO RE­
FERENTE AL ESTATUTO DE LOS PARLAMENTARIOS
Cuatro son los aspectos que abordan los dlputados en la fase de 
Ponencia y Comlslôn dentro de este punto t la Invlolabllldad, la 
Inmunldad, el problema retrlbutlvo y, de forma especlalmente deba 
tida, el derecho a la Informaclôn de los dlputados y los Grupos 
parlamentarlos.
El prlmero de ellos, qulzâ por ser un tema perfectamente asumldo 
en el derecho comparado y en nuestros antecedentes, no ofrece nln 
gûn punto de controversial el texto de la ponencia pasa a ser 
aprobado, sln objeciones, por asentlmlento de los mlembros presen 
tes en la Comlslôn. No se refleja nlnguna referenda doctrinal, 
nlngûn comentarlo de carâcter hlstÔrlco, ni planteamlentos que ha 
gan referenda a los probables problemas que esta prerrogatlva 
puede provocar en los sentldos apuntados por la doctrine y ya vis 
to s al prlndplo de este Capitule.
La Inmunldad queda fljada, sln dlscuslôn, por todo el perlodo pa­
ra el que se es elegldo. Los ocho pârrafos de que consta el artl 
culo se aprueban por asentlmlento, sln dlscuslôn y sln referen- 
clas ni recursos a la doctrine o al derecho parlamentarlo compara 
do.
Tan sôlo se observa la sujeclôn de los mlembros de la Comlslôn a 
los crlterlos expresados por la Ponencia Mixte Congreso-Senado 
con el fin de regular homogéneamente el Estatuto de Dlputados y 
Senadores (21), aunque este crlterlo no sea tenldo en cuenta a la 
hora de fljar las consecuenclas del sllenclo ante un supllcato­
rlo, ya que dlcho sllenclo da lugar a dos Inmunldades procesales 
dlferentes : en el Congreso se entiende concedldo "si la Câmara
no se hublese pronunclado sobre el mlsmo en el plazo de sesenta 
dîas naturales, computados durante el perlodo de seslones, a par 
tir del dia slgulente al del recibo del supllcatorlo" (art. 18.6);
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por su parte, el Senado régula que se entiende denegado "si la Câ 
mara no se hublese pronunclado sobre el mlsmo en el plazo de se­
senta dlas naturales", etc. (art. 37.6).
Excepto esta diferencla procesal (que puede dar lugar en el Con­
greso a la concesldn de un supllcatorlo que llamaremos "vergonzan 
te") ambas câmaras ofrecen -como es la IntenclÔn perseguida- el 
mlsmo tratamlento.
El ûnlco punto que da lugar a una cierta partieIpaclôn de los dl­
putados de la Comlslôn es el referente a los supuestos de deten- 
clôn, especlfIcândose y hablendo acuerdo general que la Ûnlca po­
slble, prevla al supllcatorlo, es la consigulente al flagrante de 
lito, ya que las demâs no son detenclones sino, como Indlcara el 
Sr. Tamames, "Infracclôn de qulen haya ejercldo esa vlolencla con 
tra un dlputado" (22); en nombre de la ponencia el Sr. Camacho Zan 
cada abunda en la posture del Sr. Tamames dlclendo que la Infrac­
clôn de la Inmunldad (detenclôn que se produzca no slendo sorpren 
dldo el dlputado In fragantl) conlleva a "exlglr el tanto de cul­
pa a aquellas autorldades que hlcleran una detenclôn sln causa ni 
sln flagrante dellto" (23).
Llama la atenclôn la ausencla de referenclas a la Ley de 9 de fe- 
brero de 1912 sobre competencla para conocer de las causas contra 
senadores y dlputados (Gaceta de Madrid, na 41, de 10 de febrero 
de 1912), por cuanto de ella se han planteado problemas los profe- 
sores Fraga Irlbarne y Fralle Clivilles (24),y exlsten dudas sobre 
su explicita derogaclôn, sobre todo en su sorprendente articulo 7 
del tenor literal slgulente ; "SI el Senado o el Congreso denega 
se la autorlzaclôn para procesar, se comunlcarâ el acuerdo al 
Tribunal requlrlente que dlspondrâ el sobreselmlento libre res­
pecto al Senador o Dlputado", (el subrayado es nuestro). Clerta- 
mente este Infortunado articulo es la mâs dlrecta conculcaclôn 
del principle de Igualdad ante la ley, rompe con toda la doctrlna 
respecto del âmblto y tlerapo que ampara la Inmunldad, que es unl- 
versalmente conslderada como la suspenslôn, durante la seslôn o 
el mandate, de dlcho prlndplo de Igualdad a los solos efectos de
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resguardar al représentante de atentados politicos encublertos en 
lo penal. Con ese precepto, los legisladores de 1912 elevaron al 
rango de Ley el principle de la "Impunldad", constituyendo en ver 
dadero privllegio lo que no es mâs que garantie, defense o prerro 
gativa tempera1 de la funciôn encarnada en la persona del repré­
sentante.
Evidentemente, puede pensarse en una derogaclôn sobrevenlda tanto 
por el cambio en el ordenamlento jurldlco y el carâcter de Rêgl- 
men de 1939 (en el que el prlndplo representatlvo, a cuyo amparo 
surje esta Ley, cambia radlcalmente), como por la ConstltuclÔn na 
d d a  en 1978 que en esplrltu y letra détermina y acota la Inmunl­
dad (art. 71), eleva la igualdad polltlca al articulo 1.1., la ra 
tlflca en el art. 14 y détermina la sujeclôn de los ciudadanos y 
de los poderes pûbllcos a la ConstltuclÔn (en primer lugar) y al 
resto del ordenamlento jurldlco (art. 9.1).
Ademâs, el Reglamento de 1971 (Cortes Orgânlcas), con rango de 
Ley, especlfIca en su articulo 10.1 que "En las causas contra los 
Procuradores en Cortes serâ de apllcaclôn lo dlspuesto en la Ley 
de 9 de febrero de 1912, en cuanto no se oponqa a la Ley de Cor­
tes o a este Reglamento". Ese Reglamento y la propla Ley de 
Cortes no ofrecen poslbllldad de ser Interpretadas desde el pre­
cepto comentado del articulo 7 de la Ley de 1912.
De todos modos, la vlgencla de esta Ley, a la altura de 1975, que 
da fuera de toda duda, prlmero por la referenda, que ya hemos co 
mentado, que hace la Ley-Reglamento de 1971 y segundo porque apa­
rece recoglda en la colecclôn de Leyes Polltlcas de Clvltas, que- 
dando fuera de toda sospecha la solvencla de los responsables de 
dlcha colecclôn legislative; aunque ya en la edlclôn de 1979 no 
venga recoglda, y esto no sea evidentemente un mécanisme derogate 
rio, es una razôn suflclente de presunclôn de la menclonada dero­
gaclôn sobrevenlda.
Respecto de la retrlbuclôn no exlsten dlferenclas dlgnas de men- 
clôn entre los dlputados; se asume el crlterlo de la ponencia mix
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ta sobre la exlstencla de las dietas para traslados extraordlna- 
rlos y se especlfIca -tras dlscuslôn- quô tlpos de transportes co 
lectlvos son los que utlllzarân los parlamentarlos gozando de pa- 
se libre o pago, en su caso, con cargo al Presupuesto (art. 19.2). 
Un crlterlo coïncidente de ÜCD y PSOE flja la no exenclôn fiscal 
de dlchas rétribuelones, aunque esta partlcularldad no figura en 
el Reglamento por conslderarse natural que queden sometldas al ré 
glmen general de Imposlclôn fiscal en concepto del Impuesto sobre 
el rendimlento del trabajo personal.
El leglslador no ofrece crlterlos, durante el debate, que nos per 
mi tan profundizar en las relaclones Instltuclonales entre la Câma­
ra y los Dlputados, ni la medlaclôn reconoclda o Implîclta de los 
Grupos parlamentarlos. Hublera sldo de mueho Interés conocer la 
oplnlôn del leglslador en este punto por cuanto aclararla testan­
tes referenclas respecto del concepto de Estado de Partldos, sl­
tuaclôn del parlamentarlo respecto de la Câmara, respecto del Gru 
po y/o Partldo, respecto de las modlfIcaclones que el derecho par 
lamentarlo Introduce en la tlplfIcaclôn del mandat© % en conse­
cuencla, sobre la necesarla doctrlna en torno a la pérdlda o con­
serva© lôn del escaflo cuamdo se produce la retlrada de conflanza 
en el dlputado por parte de su Grupo, preclsamente organlzado en 
torno al Partldo por el que fue elegldo.
El punto que alcanza una mayor contenldo politico en el debate se 
reflere al derecho de los dlputados, Indlvldualmente conslderados, 
a recabar y obtener InformaclÔn de la Admlnlstraclôn Pûbllca; es­
te derecho, que el proyecto de la Ponencia otorga a las Comlslo- 
nes, se extlende tamblén, tras el debate, a los Grupos Parlamenta 
rlos.
La enmlenda del Grupo Mlxto, tendente a que el Reglamento recoja 
el derecho a la InformaclÔn de los dlputados y los Grupos Parla­
mentarlos, es apoyada por el Grupo Comunlsta, por los Grupos So­
clallstas y por la Mlnorla vasco-catalana, derrotando asi la opo 
siclôn de UCD que asume el Sr. Pérez-Llorca. La opinlôn negati­
ve de éste se funda en que "en el Reglamento hay suflclentes nor-
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mas de control parlamentarlo, atrlbuldas slempre a ôrganos, como 
as prâctlca universal, es declr a Comlslones, a Grupos, a Organos 
de las Cortes, no a los Dlputados Indlvldualmente, para ejercer 
estas facultades de control tan Importantes en un Parlamento mo- 
derno. No parece necesarlo nl procedente atrlbulr estas faculta 
des de control indlvldualmente al Dlputado, que lo que puede ser 
es mlembro de un Grupo, de una Comlslôn, y a través de uno de és­
tos Organos de partieIpaclôn es como tendrâ las facultades de con 
trol" (25), y con anterlorldad, el seAor Camacho Zancada (de la Po 
nencla) ya habla dlcho que "soliciter y obtener, con un carâcter 
de gran generalidad, Informaclones y documentes de la Admlnlstra­
clôn Pûbllca (...) constltulrla una facultad exorbitante" (26).
La defensa de la posture -que como puede comprc^arse por el arti­
cule 16 del Reglamento Provisional del Congreso, conslgulÔ Impo 
nerse- del Grupo Mlxto estuvo prlnclpalmente a cargo del dlputado 
sefior GastÔn Sanz que reclama, ademâs del derecho a la Informa­
clÔn de los ôrganos, el de los Indlvlduos, entrando asi a former 
parte del estatuto de los parlamentarlos. En slntesls, la posl- 
clôn de la mayorla de la Comlslôn queda reflejada en las palabras 
del dlputado seftor Verde Aldea (de la Mlnorla vasco-catalana) que 
dice : "no se trata aqul de un slstema de control parlamentarlo,
que se ejerce a través de los ôrganos del Parlamento, sino de una 
InformaclÔn que los Dlputados teneim^s que reclblr de la Admlnls­
traclôn, porque, especlalmente, como seftalaba antes el Dlputado 
sefior Tamames, los Dlputados ejercemos nuestras funclones en la 
Câmara, pero ejercemos tamblén nuestra funclôn de Dlputados en 
los dlstrltos por los que hemos sldo elegldos y sobre los que la 
Admlnlstraclôn actûa, y es absurde que no podamos tener conocl- 
mlento de la InformaclÔn, que es lo que se plde aqul, de lo que 
estâ haclendo la Admlnlstraclôn en cada moment©" (27). El breve 
debate de Comlslôn es suflclente para dellmltar los contenldos y 
alcance del estatuto, ya que en el Pleno se votarân los articules 
1Q a 19 en bloque y sln debate por no haberse presentado a nlngu- 
no de ellos enmlendas nl votes particulares.
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4. ANALISIS DE CONTENIDO DE LOS PRECEPTOS REGLAMENTARIOS EN ESTE 
PUNTO
Para évitar repeticiones de lo ya expuesto nos centraremos aqul 
en los aspectos del artlculado no abordados y que contrlbuyen a 
ofrecer un tratamlento complet© del tema que nos ocupa. Seguire- 
mos el orden de los articules, haclendo tamblén referenda al tra 
tamlento que de dlchos tema s hace el Reglamento provisional del 
Senado.
El articulo 16 del Reglamento provisional del Congreso, reconoce 
el derecho Individual de los dlputados a recabar InformaclÔn, da­
tes o documentaclôn de la Admlnlstraclôn Pûbllca; se subraya de 
esta forma una cierta Independencla del dlputado, un estatus pro- 
pio al margen de cualquler otro tlpo de organizaclôn colectlva 
(Comlslones, grupos, etc.); esta Indlvlduallzaclôn sln embargo, 
no preclsando el placet del Grupo al que pertenece el dlputado, 
requlere un mlnlmo de reconocImlento a través de la condlciôn de 
"prevlo conoclmlento" del mlsmo. SI el leglslador no reclama la 
aprobaclôn -y de ser asi lo habrla hecho constar- sino tan sôlo 
el conocimlento por escrlto de su Grupo parlamentarlo, parece for 
zado Interpreter que, si tal grupo se opone el procedlmlento, queda 
cortoclrcultado y el dlputado Imposlbllltado para recabar la In­
formaclÔn a la que en prlndplo tlene derecho. Lôglco serâ pen­
ser que el Grupo no pueda oponerse, pero si lo hlclera no exlsten 
mecanlsmos sustltutlvos mâs que el cambio de Grupo del dlputado. 
De alguna forma, como vemos, Incluso en la opclôn mâs Individuel! 
zada, el dlputado queda enmarcado dentro de la esfera de acclôn 
-de Influencla- de su Grupo parlamentarlo.
Tanto si la petlclôn es de un dlputado como de un Grupo, debe ha­
cerse por medlo de la Presldencla. La Admlnlstraclôn requerlda 
debe facllltar lo que se le demanda y sôlo en el caso de que no 
pueda ofrecerlo, deberâ comunlcar al Présidente las razones que 
se lo Impiden y éste trasladarlas al demandante. La Presldencla 
-respecto de la respuesta negative- cumple las funclones reconoci
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das de agente de comvmicaciôn y representaclôn con el exterior ; 
como puede deducirse de los debates de la Comlslôn,se entiende 
que cuando la Admlnlstraclôn atlende la petlclôn y la envia, lo 
hace dlrectamente al peticlonario, sln que en esta ocaslôn se pre 
else el intermedio del Presidents (28) .
La pretendlda homologaclôn entre dlputados y senadores respecto 
de su estatuto no se ve reflejada en este articulo, que no existe 
en el Reglamento del Senado, no ya en el capltulo de los Senado­
res, sino tampoco en el resto de su artlculado; la ûnlca referen­
d a  lejana se recoge en el articulo 59 (Capltulo III, De las Coml 
slones) al declr "...Podrân, ademâs, reclamar del Goblerno, por 
medlo de la Mesa de la Comlslôn, cuantas notlclas y document©s 
sean necesarios para su trabajo”, pero slendo ësta una facultad 
de las Comlslones, no hemos encontrado precepto alguno que atribu 
ya semejante facultad nl a los senadores nl a los Grupos parlamen 
tarlos.
La Invlolabllldad es tratada con exacta llteralldad por ambos Re­
glamentos (art. 17 del R.Pr.C. y 36 del R.Pr.S.), en los que se 
configura como perpétua por las oplnlones manlfestadas en "actos 
parlamentarlos" exprèslôn mâs amplla que las otras hab1tuaImente 
utlllzadas de "en el Parlamento” o ”en el ejerclclo de sus funclo 
nes", ya que los actos parlamentarlos reallzados reglamentarlamen 
te admlten la ampllaclôn de la geografla de la Invlolabllldad, 
con la deblda autorlzaclôn presldenclal, por ejemplo fuera de la 
Câmara, en comlslones de Investlgaclôn, y otros supuestos que pue 
dan darse.
La Inmunldad (art. 18 del R.Pr.C. y art. 37 del R.Pr.S.), aparté 
del dlstlnto procedlmlento que reclbe el sllenclo ante un supllca 
torlo, en el Senado cubre tamblén ante la retenclôn (y no sôlo an 
te la detenclôn), concepto éste de dlflcil tlplfIcaclôn, de corte 
admlnlstratlvlsta, que prollferô en Espaha durante la etapa del 
franquisme décadente.
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El Senado ofrece otro punto de dlferencia con el Congreso al in- 
cluir en este articulo un apartado 9 que dice ; "De cualquler 
procedlmlento que pueda derlvar una sanclôn admlnlstratlva, dls- 
clpllnaria, corporatlva o laboral, cuya instrucciôn se Inlcle con 
tra un Senador se darâ cuenta al Présidente del Senado", y que si 
bien suponemos que no Inmunlza ante taies sanclones, antes de que 
éstas se hagan efectlvas, con el Inlclo del procedlmlento debe 
darse cuenta al Présidente, dando lugar a poslble dlsuaslôn de 
los ejecutantes (29)
Finalmente, respecto del pase de libre clrculaclôn o pago, en su 
caso, de los gastos ocaslonados por traslados dlf1eren ambas Câma 
ras (art. 19.2 del R.Pr.C, y art, 38,2 del R.Pr.S.); mientras 
que el Congreso especlfIca el carâcter y estatuto de los transpor 
tes colectlvos que pueden utilizer los dlputados, el Senado omlte 
toda referenda, remltlêndose a lo que en cada moment© determine 
la Comlslôn de Goblerno Interior (30).
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5. N O T A S
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(1) PEREZ SERRANO, N., Op. cit., nfl 560; pâgs. 782 y slgs.
(2) ERSKINE MAY, Op. cit., pâgs. 22 y 23. Vld. tamblén, FRAGA 
IRIBARNE, El Parlamento brltânlco, Madrid, 1961, pâgs. 93
(3) DüGUIT, Op. cit., pârrafo 14, pâg. 188
(4) cltado por FRAGA IRIBARNE, en Op. cit., pâg. 68, nota 177;
y en la pâg. 69, en el texto.
(5) PONS y UMBERT, Op. cit., pâgs. 527 y slgs.. Nlcolâs PEREZ 
SERRANO subraya que aun no exlstlendo la aslgnaciôn en los 
textos légales, ësta se Introduce o Incluso aumenta "su- 
breptlcieunente" por resoluciôn de la Asamblea. Vld., Op. 
cit., na 560, pâgs. 782 y slgs.
(6) FRAILE CLIVILLES aflrma respecto de las Cortes orgânlcas
que el planteamlento que se hlzo de las dietas por aslsten­
cla dlo lugar, con mucha frecuencla, entre los procuradores 
al don de la doble ublcuidad ya que pudo observerse "flrroas 
por aslstencla a dos seslones celebradas slmultâneamente 
(...) y dando lugar, en ocaslones, a la presentaclôn Inûtll 
de enmlendas para poder ser convocados sus autores a la Co­
mlslôn". Op. cit., pâg. 184.
(7) Véase Les Parlements dans le monde, 1977, pâgs. 207 y slgs.
(8) Lord CAMPION et D.W.S. LIDDERDALE, La procedure parlemen­
taire en Europe, Paris, 1955, pâg. 4.
(9) BISCARETTI, Op. cit., nû 133, pâg. 378, nota 137.
PEREZ SERRANO aducla como cualldad de la retrlbuclôn -con 
cierto optimisme- el que "descarta que los dlputados cobren 
de su sIndlcato o partldo, con desdoro de su mlslôn y merma 
de su Independencla (aun asi harto mlnorada en este respec 
to)". Op. clt, nfi 560, pâg. 784.
Para Francia, consûltese la monografla "Le Député" elabora- 
da por la Documentation Française Illustrée, bimensuel, 
nQ 276, de dlclembre de 1972.
Respecto de los dlputados del P.C.F., aflrma que sus retrl- 
buciones "pasan dlrectamente a su partldo", reenvlândoles 
éste aproxlmadamente 1/4 del sueldo. Llama la atenclôn el 
procedlmlento, pues si nos atenemos a la expreslôn literal 
del texto menclonado "Les députés communistes ne perôolvent 
pas celle-ci, qui est versée directement â leur Parti"
(p. 37), estamos ante una relaclôn Instltuclonal dlputado- 
partldo (o Grupo) que no existe entre dlcho dlputado y el 
Parlamento.
(10) Les Parlements dans le monde. Union Interparlemntaire,
1977, pâg. 207 y slgs.
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(11) El profesor Fralle Clivilles contenta en la obra ya cltada, 
pâg. 183 ; "La ausencla de una retrlbuclôn suflclente ha 
llevado a una via Insoluble el tenta de las Incontpatlblll- 
dades (...), ha determlnado una preferencla en cuanto al 
reclutamlento de la clase polltlca entre los altos funelona 
rlos (...), ha determlnado, en relaclôn con una serle de ” 
procuradores, una séria limltaclôn de su Independencla al 
depender para su subslstencla de rétribuelones ajenas a la 
Câmara".
(12) FRAILE CLIVILLES, M., Op. cit., pâg. 185
(13) Recuérdese, a este respecto, que el Grupo de ünlôn de Cen­
tro Democrâtlco, ante la falta de disciplina en la aslsten­
cla de algunos de sus dlputados, amenazô a sus mlembros con 
efectuar sanclones econômlcas si perslstlan en su absentls­
mo, aunque no se preclsô que fuesen detraldas de sus Ingre­
sos. Es probable que éste sea un medlo eflcaz para motlvar, 
pero, de ser necesarlo su uso deberlan sus sefiorlas acudlr
a otras sanclones de carâcter mâs politico que no pongan en 
duda la vlgencla y cumpllmlento de las normas reglamenta­
rias.
(14) ver Les Parlements dans le monde, cuadro 20, pâgs. 220 a 
231.
(15) Hay que menclonar entre otros los slgulentes problemas In- 
comprenslblemente no resueltos hasta ahora.
Falta de taqulgrafos (especlalmente en el Senado) que lleva 
a tener que grabar magnetofônlcamente los debates de las 
Comlslones, no hablendo por tanto las mlnlmas condlclones 
de publicldad, ni las debldas facllldades para el acceso de 
los parlamentarlos al tema, nl -por supuesto- de los inves­
tlgadores.
Falta de edificlo autônoroo para el archlvo y blblloteca, lo 
que Implde -por razones de segurldad- un mlnlmo acceso en 
dlas y horas a los Investlgadores.
Esto a tltulo de ejemplo y poi ser aspectos en los que he­
mos sldo participes.
(16) G. LEI6H0LZ, Problemas fundamentales de la dei^cracia mo­
derna , Madrid, 19^1; y en concrete, la cita, de s Lelbholz, 
Representaclôn e identldad, en K. LENK y F. NEUMANN (eds) 
Teoria y Sociologla crttlcas de los partldos politicos, 
Barcelona, 1980, pâg. 219.
(17) LEIBHOLZ, artIculo cltado, en LENK y NEUMANN, pâg. 219 y
de forma absolutamente explicita en KELSEN, Esencla y yalor 
de la democracla, pâg. 69, donde dice : "En cuanto a la
irresponsabllldad de los dlputados ante los electores, se 
trata de un principle quebrantado ya por algunas de las 
Constltuclones modernas, cuyos preceptos dlsponen que el dl 
putado no esté obllgado a seguir las Instrucclones de sus “
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electores, pero pierde su mandate a1 separarse o ser expul- 
sado del partldo per el cual fue dealgnado. Tales dlsposi- 
clones resultan por consecuencla natural "en los cases de 
sistema electoral jxar llsta ...
(18) No sucede lo mismo con los représentantes municipales; en 
ese supuesto, la pérdlda de adscrlpclôn polltlco-partldlsta 
lleva Implicite la pérdlda de la concejalîa, como se ha 
puesto de manlfleste en las crisis de 1981 y 1982 en los 
dlstlntos Ayuntamientos y muy en especial en el de Madrid.
(19) LEIBHOLZ, art. cit., pâg. 219
(20) LEIBHOLZ, art. cit., pâg. 213
(21) El fundamento legal de esta Ponencia Mlxta ha de buscarse 
en la Dlsposlclôn de la Presldencla de las Certes, pûbllca- 
da en el BOC nfl 1583, de 11 de jullo de 1977. El articulo 
26.3 (Capltulo V, "del nombramlento de las Comlslones") di­
ce : "Una vez constltuldas las Comlslones de Reglamento
del Congreso y del Senado, sus respectlvas Mesas deslgnarân,
de comûn acuerdo, una Ponencia Integrada por mlembros de am 
bas Câmaras, que deberâ asegurar la congruencla entre las " 
normas reglamentarias de éstas y la Igualdad de tratamlento 
para las materlas que afecten al estatuto de los Mlembros 
del Congreso y del Senado".
(22) D.S.C., 1977, nfl 9, seslôn nfl 1 de la Comlslôn de Reglamen­
to, de 20 de septlembre de 1977, pâg. 241.
(23) Loc. cit. en nota anterior
(24) Vld. FRAGA IRIBARNE, El Reglamento de las Cortes Espafiolas,
ed. cltada, pâg. 65, y FRAILE CLIVILLES, Comentarlo al Re­
glamento de las Cortes, ed. cltada, pâgs. 150 a 17é, pero 
especlalmente las pâgs. 152 y 166.
(25) Loc. cit., pâg. 232 y 233
(26) Loc. cit., pâg. 230
(2?) Loc. cit., pâg. 235
Para una vislôn de conjunto del debate sobre el estatuto de 
los parlamentarlos, ver en el volumen de Documentaclôn, en 
el lugar cltado, las pâglnas 213 a 246 y ademâs, la seslôn 
segunda de la Comlslôn, de 21 de septlembre de 1977, en
D.S.C., nfl 11; pâglnas 291 a 296.
En la seslôn plenarla no se produce debate a este respecto 
votândose los artlculos del bloque.
(28) Loc. cit., pâgs. 237 y 238; especlalmente Intervenelôn del 
dlputado Sr. Tamames.
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(29) Téngase en cuenta que en estas categories se encontrarlan, 
por ejemplo, las denunclas por infracclôn del Cddlgo de Cir 
culaciôn, las sanclones a funclonarios, a mlembros de Cole- 
glos profeslonales o a trabajadores por cuenta ajena.
(30) En el debate de Comisidn del Congreso, este aspecto fue co- 
men tado por el diputado Sr. Sotlllo Martin, que dljo :
"Es extrafio que a una Comisldn de Goblerno Interior se le 
faculté para determiner qué transportes colectivos, mâs aûn, 
si ese concreto Diputado ha utilizado bien esto y si debe 
ser sufragado por el Presupuesto ese transporte colectivo 
utilizado. Creemos que el texto inicial de la Ponencia (..) 
es mâs correcto", y asl lo debid entender la mayorla de la 
Comisiôn, pues no se atuvo al texto de la Ponencia Hixta y 
por ello difiere del texto del Senado.
D.S.C., ne 11, aflo 1977; sesiÔn nfi 2 de la Comisiôn de Re- 
glamento, del dia 21 de septiembre de 1977, p&g. 292.
III. LOS 0R6AN0S DB DIRBCCION DE LA CAMARA
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CAPITULO 4*
EL PRESIDENTE (I) ; ORIGEN HISTORICO Y TIP0LCX3IA
1. ORIGEN HISTORICO
2. TIPOLOGIA
A. POR LAS DISTINTAS FORMAS DE CÜBRIR LA PRESIDENCIA
a. Presidencies por deslgnaclôn del Jefe del Estado.
b. Presidencias automStlcas por determinaciôn consti- 
tucicnal.
c. Presidencias electivas.
c.l &Quiën ellqe al Présidente?
C.2 zcômo se realize la elecciôn? 
c.3 Mayorias requeridas




EL PRESIDENTE (I) : ORIGEN HISTORICO Y TIPOLOGIA
Si tenemos por significatives las palabras de Etienne Dumont (de 
Genève) sobre el caos reinante en los Estados Générales en 1789, 
ante la ausencia de Reglamento, êstas son igualmente aplicables 
sobre la necesidad de que toda Câmara que desarrolla sus funcio- 
nes mediante debates se dë, en una u otra forma, un director de 
los mismos, un moderador (1). El carâcter, la forma de elecciôn, 
sus atribuciones dentro y fuera de la Câmara serân las coordena- 
das que en combinéeiones diversas nos sitûen ante distintos tipos 
de Presidencias, no sôlo en diferentes palses sino, en uno mismo, 
en las distintas Câmaras.
I. ORIGEN HISTORICO
Sin necesidad de remontamos demasiado en el tiempo, ya en 
las Câmaras estamentales, tanto en Espafta -Cortes de Castilla, 
por ejemplo- como en Francia -Estados Générales- estos Ôrganos no 
sôlo tienen sus proplas Presidencias sino que ademds se les con- 
fiere notable importemcia. En nuestro pais serân importantes los 
enfrentamientos entre Carlos I y los représentantes en Cortes, 
por hacerse cada una de las partes con la capacidad de designer 
al Presidents : el Monarca pretendiendo que la presidencia sea
designada por la Corona y en la persona de un Ministre, y la Câma 
ra, celosa de un principio de autonomie -mâs reivindicado que lo 
grado en tiempos pasados- pretenderâ en pro de su independencia 
nombrar a su Presidents por elle misma y de entre sus miembros.
En idêntico sentido encontramos expresiones de Sieyês refiriëndo- 
se a los Estados Générales del Antiguo Rëgimen en los que, como 
entre nosotros, la Monarquia Absolutiste acabô -donde previamente 
los hubo- con los viejos privilegios estamentales, e impuso a las 
Câmaras, para las escasas convocatorias que tuvieron lugar, Presi 
dencias de origen real y fieles guardianes de la prerrogativa re­
gia. Ello explicarâ -en el caso de Francia- el recelo de los ré­
volue ionarios de 1789 hacia los Présidentes y por ende su marcada 
tendencia a desatender el modelo inglés que se les ofrece de la 
mano de Bentham. El speaker no es de recibo para unas Câmaras
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que rehuyen -por experiencia- de ôrganos unipersonales con tan al 
ta concentréeiôn de poder (2).
En EspaAa, los constituyentes libérales de 1810 no se muestran 
tan reacios hacia la Presidencia y ello, muy posiblemente por dos 
motivos: el primero, porque nuestra historié constitucional-esta
mental queda lejos, y el segundo, el mâs importante, porque nues- 
tros constituyentes tienen como modelo tanto el caso inglés, como 
el francês, donde en 1810 ya se han experimentado varios reglamen 
tos, asl como no pocas Constituciones (3) y si bien los recelos 
se mantendrân por largo tiempo, se han asumido para entonces las 
necesidades inherentes a la prâctica parlamenteria.
Conviens significar, por otra parte, que es évidente la influen- 
cia inglesa en este terreno, a pesar del rechazo frontal en un 
primer nxamento (4) , pero no es sôlo esta influencia, ya que, como 
indice BENOIST, tendrân gran ascendiente -aunque sôlo sea en la 
forma- los antiguos reglamentos de las asambleas del clero, y por 
extensiôn de êstas a las de las Logias masônicas, penetrarân sus 
formas en la Asamblea Nacional francesa y en consecuencia a las 
Câmaras del siglo XIX de toda Europe (5).
2. TIPOLOGIA
A pesar de que existe un tronco comü. en cuanto al origen 
de la presidencia, y en un principio -en las câmaras estamentales- 
las variantes seen muy reducidas, con la forméeiôn de las câmaras 
libérales y las peculiaridades nacionales se abre un abanico de 
posibilidades si se pretende establecer diferencias entre las dis 
tintas formas de presidencia; aun con el riesgo que se corre siem 
pre que se aborda la realizaciôn de tipologias, trataremos de es­
tablecer ciertas diferencias apreciables segûn se analicen aquê- 
llas en funciôn de : su elecciôn o nombrami ento (acceso al ejer-
cicio del cargo); su composiciôn, simple (unipersonal) o compleja 
(colegial); y su papel politico en la forma de dirigir a la Câma 
ra. Obvio es decir que ninguna de las très categories por si so­
las arrojan mueha luz sobre el carâcter de la presidencia y que 
para comprender su real significaciôn en el entramado de la arqui
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tectura constituclonal y parlamentaria habremos de ponerlas en re 
laclGn de forma que una perspectiva multilateral nos ofrezca la 
imagen real del drgano y su peso especlfico en el seno de la Cdma 
ra, en la relaciôn entre los Poderes y en la dlaléctica mayorla- 
oposiciôn, es decir su autêntica significaciôn politics, conside- 
rada en si misma y en los distintos regimenes politicos.
A. POR LAS DISTINTAS FORMAS DE CUBRIR LA PRESIDENCIA
Très son los procedimientos fundamentaies que la prâctica 
parlamentaria ha desarrollado para el acceso a la Presidencia (si 
deliberadamente no considérâmes un cuarto modo por su infrecuencia, 
el del sorteo, defendido por Jefferson y sin eco alguno en las 
distintas corrlentes doctrinales (6)). Acudiremos a cada uno de 
estos très, empezando por los menos extendidos y finalizando por 
el mâs caracterIstico.
a. Presidencias por designaciôn del Jefe del Estado
El escaso nûmero de palses que mantienen hoy esta forma de
designaciôn extraparlamentaria la hace poco importante y confirma 
la régla general de la elecciôn.
Mistôricamente, es decir durante el siglo XIX, son susceptibles 
de traer a colaciôn en primer lugar -por ser excepcional- el caso 
de los présidentes franceses de 1852, rompiendo con la norma siem 
pre respetada, al menos forraalraente, en la azarosa historia cons- 
titucional francesa; en la Italia del Estatuto, el Rey nombraba 
al Présidente del Senado, y en la Espafla del siglo pasado, el Re 
glamento de 1834 establece que la Corona nombra al Présidente y 
vicepresidente del Congreso de entre una lista de cinco miembros 
que le propone la Câmara, por el contrario, tanto el Reglamento 
de 1810, como la Constituciôn y el Reglamento de 1838 guardan si 
lencio sobre la forma de acceso a la Presidencia del Congreso, 
aunque para esta ûltima fecha se especifica que el Rey nombra al 
Présidente del Senado.
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Ya en el siglo XX, de entre los palses que integran el estudio de 
la Uniôn interparlamentaria, sôlo uno (de los que consideramos 
pluralistes), Holanda, mantiene el nombramiento regio del Prési­
dente de la Câmara Baja (el estudio estâ fechado en 1977); dos 
présidentes de Senado (en palses de la misma consideraciôn poli­
tics) tienen origen en cuanto al nombramiento, extraparlamentario: 
Holanda y Canadâ; en las Cortes "orgânicas" del Rëgimen autorita- 
rio del General Franco y en los casos de Malawi y Tailandia, se 
producla el nombramiento de los Présidentes de las Câmaras por el 
Jefe del Estado, aunque como en el caso de Espafla mediara el Con- 
sejo del Reino que proponla una terna de la que saldrla el Prési­
dente de las Cortes (7).
En nuestro caso, y para el période de 1942 a 1979, el Présidente 
de las Cortes es nombrado por el Jefe del Estado, aunque en este 
largo ciclo baya que distinguir por su naturaleza diferente el 
que va de 1942 a 1977 y de este ûltimo aflo al de 1979 (8).
En el période pleno de autoritarismo (1942 a 1977).la significa­
ciôn politica del Presidents de las Certes es relevante dentro de 
la arquitectura del Rëgimen; nombrado por el Jefe del Estado a 
propuesta en terna del Consejo del Reino, y dada la composiciôn 
de ëste, muy susceptible de homogeneidad de criterios respecte de 
la voluntad polltica del Jefe del Estado, el Présidente es por su 
origen y por sus funciones un "ôrgano heteronômico", el nexo de 
uniôn entre el Gobierno y las Cortes. La partieipaciôn del Go- 
bierno en la fijaciôn del Orden del dla, en la suspensiôn de las 
sesiones o en la decisiôn sobre la pvblicidad de los plenos, jun­
to con el Présidente de las Cortes, hace de estos acuerdos una 
autêntica convergencia de voluntades "en piano de absolute igual- 
dad y concurriendo simultâneamente a la formaciôn del acto" (9) 
que mâs que un "acto complejo" deviene en un "acto conjunto".
Por sus funciones y por su nombramiento, el Presidents viene a 
convertirse en un refuerzo mâs de las prerrogativas del Jefe del 
Estado (que mantendrâ hasta su muerte la de legislar, excluyendo 
en taies casos a las prcpias Cortes), asl como las del Ejecutivo
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en lo referente a la iniclativa y al desarrollo de los trabajos 
de la Câmara. Su especial poslclôn le convierte en "el ûnico di­
rector de la labor de las Cortes", aunque con la obllgada salve- 
dad de su "necesaria vinculaciôn con el Gobierno" (10); si afladi- 
raos su carâcter permemente (11), su auténtico papel de Jefe (que 
no de ârbitro) hace que su voluntad sea ley y que, como indicara 
Pérez Serrano, "la Presidencia constituye el eje de toda la vida 
parlamentaria", "cuando eso ocurre, el Parlemente viene a ser lo 
que la Presidencia quiera" (12). Si esta reflexiôn la conectamos 
con el origen y el carâcter del Présidente de las Cortes espafto- 
las desde 1943, deduciremos la real significaciôn de este ôrgano 
tan aie j ado de las tradiciones par launen t arias como prolongaciôn 
del Ejecutivo en el seno de una Câmara ya de por si peculiar, tan 
to en su formaciôn como en sus competencies (13).
Los cuatro Reglamentos por los que se conducen las Cortes, el de 
1943, el de 1957, el de 1967 y el de 1971 no ofrecen alteraciones 
dignes de mèneiôn respecte del Présidente, muy condicionadopor la 
Ley de Cortes que tampoco es alterada en este punto por la Ley Or 
gânica del Estado. Asl, los comentarios de José Garcia Hemândez 
y Fraga al Reglamento de las Cortes de 1957 o incluso los de Pé­
rez Serrano, ponen de relieve la pervivencia de las consideracto­
nes anteriormente expuestas. Y ciertamente hubo intentos por par 
te de ciertcs sectores aunque sin resultado, pues como dice Gar­
cia Hernândez respecte de "determinadas funciones -las de mayor 
importancia- se intentaba que las compartiera con la Comisiôn 
Permanente, en tanto que, con distinto criterio, se perfilaba és- 
ta con el carâcter de ôrgano asesor. Esta ûltima trayectoria es 
la que ha prevalecido" (14). Tras la reforma de las Leyes Orgâ- 
nicas, la promulgaciôn de la L.O.E. y el llamado aperturismo de 
la segunda mitad de los aflo s sesenta, las Cortes aprueban en 1971 
un nuevo Reglamento que no sustancia cambios, pues como dice Ma­
nuel Fraile, "la Presidencia de las Cortes (...) por su signifies 
ciôn constitucional estâ configurada como una Presidencia uniper 
sonal y muy fuerte, y esto explicarâ la ausencia de significado 
funcional de instituciones como la Mesa" (15).
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Con esta vinculaclôn al Ejecutivo y muy en especial a la Jefatura 
del Estado, con la "consagraciôn de autoridad personal" de que es 
tâ investido (dentro de las limitaciones ex traparlamentarias ex­
puestas) que hacen de ël "Jefe Supremo de la Asamblea" (16) y con 
las atribuciones que los sucesivos Reglamentos le han conferido 
(en el marco de la Ley de Cortes e incluso ampli&ndola) como la 
de concéder o denegar ël sôlo el suplicatorio (Reglamento de 1943 
(art. Il.r)), participaciôn decisive en fijaciôn del orden del 
dla, nombramiento de Présidentes y procuradores de las Comisiones, 
presidir cualquier Comisiôn, dévolueiôn de textos a Comisiones, y 
por encima de todas estas facultades, la de cubrir y complementer 
las lagunes del Reglamento, el Présidente ejerce una jefatura in­
comparable, aunque en consonancia con el car&cter de otras jefatu 
ras igualmente incontestables que caracterizan el Rëgimen politi­
co de la Dictadura (17),
b. . Presidencias autoroâticas por determinaciôn constitucional
En la actualidad tampoco son numérosos los palses que dotan 
a alguna de sus câmaras de una Presidencia autcxnâtica, pero por 
contraste, si bien son pocos, lo cierto es que algunos de ellos 
son significatives por su larga tradieiôn y estabilidad en las 
prâcticas parlamentarias; tal es el caso del speaker de la Câmara 
de los Lores y del Presidents del Senado norteamericano (que ex­
porter la el modelo a la Repûblica Argentina); Con menor proyec- 
ciôn histôrica se encuentra la Presidencia del Condejo Federal 
Austrlaco que cubre su presidencia de forma rotatoria segûn el 
orden alfabëtico de los Landers; finalmente, el Presidents de las 
Cortes Espaflolas por determinaciôn Constitucional (art. 72.2) es 
el Presidents del Congreso de los Diputados que presidirâ las 
reuniones conjuntas de acuerdo con un Reglamento de las Cortes 
que deberâ ser aprobado por mayorla absoluta de cada Câmara.
El Ministre de Justicia inglës es, por razôn del cargo, speaker 
de la Câmara de los Lores. Esta larga tradiciôn tiene su funda- 
mento histôrico en las funciones judiciales que asumiÔ por largo 
tiempo la Alta Câmara del Parlamento de Londres. Esta particula
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ridad ha provocado dos consecuencias : la primera, que por ser
un puesto a cubrir automâticamente, y por ser frecuente que no se 
dé la condiciôn de Lord en la persona del Ministre, el sillôn del 
Speaker de los Lores es extraterritorial, es decir se encuentra 
fuera del recinto del SalÔn de Sesiones; de esta forma se salva 
-aunque sôlo formaImente- esa pequefia disfunciôn con el fâcil re­
cur so a una fôrmula muy propia de la experiencia parlamentaria 
britânica; en cualquier caso es frecuente la adquisiciôn del titu 
lo al poco tiempo de accéder al Ministerio, obviando asl el peque 
fto contratiempo de tipo protocolario; aunque si se tiene en cuen­
ta que sôlo tiene derecho a hablar desde su escafto si es Lord, co 
sa importante en ocasiones (y especialmente cuando la Câmara Alta 
tenla poderes efectivos), se explica que se otorgara tal tltulo a 
los Ministros al poco de ser nombrados para el cargo; cuando el 
Speaker no es tltulo se limita a dirigir los debates y los proce­
dimientos en la forma prescrite por los Reglamentos y conveneio- 
nes <16).
La situaciôn de Ministre de Justicia (llamado de diferentes for­
mas : Lord Canciller, Lord Guardiân del Sello, Présidente (Pro
locutor) de la Câmara de los Lores o simplements Speaker) hace ha 
bitual su inasistencia a la Câmara, razôn por la que siempre tuvo 
la atribuciôn de nombrar él mismo a su suplente y sôlo en el caso 
de que no se diera esta circunstancia la Câmara elegla un Speaker 
interino o suplente. Como indica May (19), lo normal es la elec­
ciôn de varios speakers suplentes que acceden a la presidencia 
por orden en funciôn de las ausencias, Y sôlo en el caso de que 
no haya ninguno presents, se elige al speaker pro-témpore para la 
sesiôn en cuestiôn, debiendo éste dejar la presidencia si durante 
el desarrollo de la misma se presentara un speaker suplente.
La influencia britânica se deja sentir con fuerza en los Estados 
Unidos donde el Vicepresidente electo en las elecciones presiden- 
ciales es, por razôn del cargo y por prescripciôn constitucional. 
Presidents del Senado. Al igual que sucede con el Speaker de la 
Câmara de los Lores, su dedicaciôn a la Vicepresidencia puede sus
0140
traerle con frecuencia de sua deber^s parlamentarlos, por lo que 
dicha Câmara elige un Presidents pro-témpore que suple al vicepre 
sidente (20).
En la Constituciôn espaflola actual, el Présidente del Congreso de 
los Diputados es Presidents de las Cortes. Estas, que realizan 
sus funciones mediants dos cuerpos colegisladores, lo hacen por 
separado en los tërminos que la Constituciôn establece. Para las 
escasas aunque importantes ocasiones en que lo hagan conjuntamen- 
te (21) el Presidents del Congreso preside las sesiones. Este 
mandate de la Constituciôn se verâ desarrollado en el Reglamento 
de las Cortes Générales en el que deberâ especificarse cômo se 
forma su propia Mesa y cÔmo se élabora el Orden del dla.
Los preceptos mencionados tienen un gran paralelismo con las dis- 
posiciones de la Ley Constitucional francesa del 16 de julio de 
1875, que en el pârrafo 2 del articule 11 prescribe que la Presi­
dencia de la Asamblea Nacional (reuniôn de las dos Câmaras) serâ 
ocupada por el Presidents, los Vicepresidentes y los Secretaries 
del Senado (22), con la diferencia entre unâ y otra de que la 
Constituciôn espaflola remite la formaciôn de la Mesa al Reglamen­
to de las Certes mientras que la mencionada Ley Constitucional de 
la III Repûblica concede al Senado la total direcciôn de las se­
siones conjuntas. En idêntico sentido la Constituciôn italiana 
-de gran influencia en la espafiola de 1978- détermina en su arti­
cule 63 que las sesiones comunes de ambas câmaras serân presidi- 
das por el Presidents y la Mesa presidencial de la Câmara de los 
Diputados, guardando silencio sobre el Reglamento a seguir para 
taies ocasiones.
c. Presidencias electivas
El objetivo politico de todos los Parlamentes, sean ëstos 
democrâticos o no, es el de ejercer la representaciôn polltica. 
Este carâcter se vio confirmado, de derecho, con la ampliaciôn 
del sufragio y adquiere su mâximo exponents formai en los siste- 
mas pluralistes. Consecuencia de este proceso, y del esplritu 
que mueve en su origen a los représentantes de las nacientes câ-
0141
maras burguesas, es que éstas en uso de su propia soberanla, de 
su Independencia frente a los otros ôrganos del Estado, y de su 
autonomla organizativa, elijan a su propia direcciôn, es decir a 
su Presidencia. Por esta razôn, la elecciôn es la forma mâs ex- 
tendida de cubrir las Presidencias y la que mâs se adecua a los 
principles informadores del Parlamento burguês, y, por simple 
autonomla organizativa, al conjunto de los Parlamentos modernos.
Sin embargo, aun dentro del principio general de la electividad 
del ôrgano de direcciôn, hay que distinguir très elementos que 
nos conducirân a una mayor precisiôn conceptual del principio in-r 
formador y a matizar no sôlo la évolueiôn histôrica del ôrgano si 
no tambiên -y ello es lo mâs importante- qué tipo de Ôrgano se es 
tâ prefigurando : 6quién elige al Presidents?, &en qué forma se
elige? y, ipor qué mayorla?. La respuesta a estas très preguntas 
ayudan a diseflar distintos modelos de Presidencias, y si bien 
coincidimos con Nezard (23) en que lo importante es el anâlisis 
de la funciôn presidencial y de su roi gubemamental, (lo que ha- 
remos mâs adelante), no despreciamos la importancia del slstema 
de acceso al cargo por ser -en muchas ocasiones- determinants de 
la funciôn y del roi mencionados.
c. 1 iOuién elige al Presidents?
La historiâ de las elecciones presidenciales en las Câmaras 
parlamentarias hay que reducirla realmente a casi dos siglos. En 
este perlodo, dos han sido las formas en que la Asamblea legisla­
tive ha llevado a efecto la elecciôn. La primera de estas formas, 
breve en el tiempo, es la elecciôn del Presidents por las sec- 
ciones; su prâctica mâs significative fue realizada en los Esta­
dos Générales de 1789 (24) y pronto dio paso a la forma que, ade- 
cuândose mâs al moderno criterio de la representaciôn polltica y 
del papel y fuerza del représentante, ha devenido en generalizada: 
la elecciôn por toda la Câmara, es decir por el ôrgano en que to­
da la Câmara se materializa y se hace realidad : el Pleno. Me­
diants esta ûltima fôrmula el Presidents adquiere la mayor repre 
sentatividad, su autoridad moral y polltica se hace mâs incontes
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table y naciendo de toda la Câmara légitima plenamente su acciôn 
polltica y disciplinaria sobre la misma. Como dijera Nezard, por 
contraposiciôn al Presidents designado por el poder ejecutivo que 
ejercerla en si una funciôn pûblica (de Indole cuasi-administrati 
va aunque con rango politico), el presidents electo por la propia 
Asamblea convierte su actividad en una Magistrature levantada so­
bre el procedimiento intachable de una elecciôn democrâtica (25). 
Esta elecciôn democrâtica tendrâ sus mediaciones en la participa­
ciôn y decisiones previas de los Grupos parlamentarios y en todo 
caso de la mayorla de la Câmara. Cuando esa mayorla es absoluta 
(o simplements relative) puede decirse que en esencia es ella la 
que elige al Presidents (26) , salvo que la Constituciôn o el Re­
glamento exijan mayor cualificaciôn numérica.
Asl, y con anterioridad al ejercicio de la elecciôn, se produce 
la proposiciôn del candidate o candidates. Generalmente, si sôlo 
hay un candidate, ëste se elige por aclamaciôn (27) , y si hay mâs 
de uno resultarâ elegido el que consiga la mayorla exigida por la 
normativa a aplicar y que veremos en el apartado siguiente. Res­
pecte de la proposiciôn cabe decir que se hace por los Grupos que 
se han constituldo en la Câmara o por el aval de un nûmero deter- 
minado de firmas de parlamentarios. En Inglaterra, en la Câmara 
de los Comunes, basta con que un ComÛn présente al candidate y ês 
te adquiera el apoyo de otro. Si sôlo hay uno, queda proclamado 
automâticamente, y si hay mâs de uno se vota por divisiôn. Una 
vez elegido es confirmado por la Corona (28).
El principio de independencia funcional de la Câmara con1leva a 
que la o las candidaturas surjan de su seno, de la Câmara misma, 
evitando -aunque sôlo sea formalmente- las intromisiones exterio- 
res y muy en especial las del Poder Ejecutivo. Este tendrâ su me 
dio de acciôn e influencia a través de su Grupo parlamentario o 
de la mayorla que le apoya; en rëgimen parlamentario incluso con 
la participaciôn directs de los ministros que tienen asiento en 
la Câmara, y en rëgimen de separaciôn radical de poderes a través 
del partido del Présidente de la Repûblica (29). Estas mediacio-
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nés, lôglcas entre ôrganos que tienen que influenciarse mutuamen- 
te, incluso desde el mismo momento de su constituciôn, no deben 
alterar el principio por el cual es prerrogativa esencial de to­
das las Asambleas polîticas la elecciôn de sus ôrganos directores
(30) y constituye por encima y antes que cualquier otro acto, el 
primer paso de una Asamblea (31).
c.2 acômo se reallza la elecciôn?
El principio general que informa los actos de elecciôn de 
cargos en una Asamblea es el del voto secreto. Esta régla tiene 
su razôn de ser tanto en el mismo papel que se va a exigir luego 
al Présidente, como a la libre determinaciôn de los parlamenta­
rios para designar los elementos de su presidencia. La necesidad 
de que el Presidents lo sea de todos y la libertad formai de los 
diputados avalan suficientemente el voto secreto.
Sin embargo, en un caso al menos, este punto no se confirma : 
cuando sôlo se présente un candidato resultarâ banal todo procedi 
miento y en ese supuesto se producirâ la proclamaciôn automâtica 
y quizâ previamente la elecciôn por aclaunaciôn.
Entre nosotros sôlo el Reglamento de 1834 establece la votaciôn 
pûblica para la elecciôn del Présidente interino, en todos los de 
mâs supuestos se fija la elecciôn por votaciôn sécréta, excepto 
los Reglamentos de 1810 y 1838 que no especifican la forma de la 
elecciôn. En la doctrina comparada se acepta como procedimiento 
mâs apropiado el voto secreto, siendo la francesa la que mâs se 
ocupa del tema por haber existido allX una corriente de cierta im 
portancia en favor de la pûblica elecciôn del Presidents, al con- 
siderârsele no un elemento por encima de los partidos sino defen­
sor de los intereses del suyo en la Câmara (III Repûblica, y en 
tre otras, la êpoca de la presidencia de Gambetta), razôn que 
avalarîa la publicidad como un elemento de control de los diputa­
dos electores (32) , que junto con otro razonamiento que considéra 
ria la elecciôn como un acto politico, el escrutinio pûblico de- 
bla ser la régla a fin de que los electores (diputados) puedan
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controlar a sus elegidos (présidentes) y que el Présidente sea la 
encarnaciôn de la Asamblea (33), forzândose al mismo tiempo -por 
parte de los partidos- la disciplina de los diputados en torno a 
su organizaciôn.
Esta tesis, que no consiguiô imponerse, fue rebatida aduciëndose 
la necesidad de que el Présidente no se vea condicionado por sus 
electores y, estando libre de tal coacciôn, ser el defensor de 
los derechos de todos y cada uno de los diputados ya que sin duda 
"el voto pûblico compromets su autoridad" (34).
Como en todas las resoluciones que afeetan a personas, la elec­
ciôn se hace -por régla general- en secreto, aunque -opina 
Barthélémy- contrarlamente al principio de que todos los actos de 
los elegidos deban ser pûblicos con el fin de comprorneter su res- 
ponsabilidad. "Evidentemente -sigue opinemdo el mismo autor-, es 
te principio del secreto es soportado con impaciencia por ciertas 
mayorlas intransigentes que ven en ël un roedio por el que algunos 
de sus miembros escapan a la estricta disciplina del partido” (35).
Como puede verse, existen argumentos en favor de uno y otro proce 
dimiento aunque ha prevalecido definitivamente y con carâcter de 
universalidad el de la elecciôn mediante votaciôn sécréta. De es 
ta forma el diputado mantiene un fondo de réserva individual (aun 
que muy mediada por otros canales) y el Présidente -aunque sabrft 
con bastante precisiôn quë Grupos e incluso quë diputados le han 
votado- habrâ preservado, en la forma al menos, su objetividad de 
principio, en proporciÔn directe con las mayorlas requeridas y al 
canzadas; y decimos de principio porque la historié parlamentaria 
en general y la de sus Presidencias en concreto nos ilustra sobra 
damente en el sentido de que son otros los factores que hacen a 
un Présidente neutral o partidista, instrumente del Ejecutivo o 
servidor de la Asamblea, guardiân de su independencia o cauce pa­
ra su desapariciôn .
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C .3 Mayorlas requeridas
Como acabamos de exponer, el objetivo inmediato de toda Pre 
sldencia es dirigir y coordinar los trabajos de una Asamblea y ,  
al tiempo, gozar del necesario ascendiente sobre el mâximo de miem 
bros de dlcho colectivo; esa aceptaciôn estarâ mâs garantizada 
cuanto mayor sea su base electoral positiva y en consecuencia el 
tratamiento de las mayorlas necesarias, asl como las obtenidas, 
va a constituir un instrumente de anâlisis cualificado para enten 
der -a priori- el carâcter de tal o cual Presidencia.
La historia parlamentaria aparece en este punto movida por una 
gran homogeneidad de criterios, hasta el extremo de que constitu­
ye casi una régla inmutable que los Présidentes sean elegidos por 
mayorla absoluta.
El objetivo, ya apuntado, consiste en dotar a las câmaras de pre­
sidencias que gocen de general aceptaciôn; surgidas de mayorlas 
cualificadas y no tan sôlo, al menos de principio, de mayorlas dê 
biles.
Ciertamente el principio general no fija grandes mayorlas, de for 
ma que se busca una elecciôn practicable y que descanse en buena 
medida en la fracciôn o coaliciôn mayoritaria, aunque siempre sea 
preferible el apoyo de algunas minorlas al margen de la formaciôn 
que sustenta al Gobierno.
La posibilidad siempre existante de no alcanzar la mayorla absolu 
ta hace que en la prâctica totalidad de los Reglamentos se fijen 
segundas o terceras vueltas en las que la mayorla se rebaja consi 
derablemente y a las que solo pueden presentarse los dos candida­
tes mejor situados en la primera vuelta.
Existen câmaras en las que la elecciôn se ve muy simplificada por 
razones diversas : en la Câmara de Représentantes de los Estados
Unidos, el bipartidismo junto a la tradicional posiciôn partidis­
ta de su Speaker simplifican las cosas; en la Câmara de los Comu­
nes, el rëgimen de Gabinete, la preponderancia de dos partidos y
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sobre todo la tradiciôn de estabilidad del Speaker, le hace perma 
necer en el cargo sin especiales contingencies (36); asl, un caun-
bio de mayorla en las elecciones tiene un efecto distinto en Esta
dos Unidos y en Inglaterra; en el primero supone la elecciôn y el 
triunfo de un nuevo Speaker, por ser ëste un hombre de partido, 
elegido por el partido y al servicio del mismo (37); en Inglaterra, 
un cambio electoral no afecta en nada al Speaker, pues aunque el 
partido por el cual se presentô a las elecciones pierda, ël pernm 
necerâ en su cargo sin mayores complicaciones. Pero, ciertamente, 
no es frecuente tal simplieidad en los procedimientos. Mâs comûn 
résulta la variedad de candidates, la multiplieidad de partidos, 
la formaciôn de coaliciones, la fijaciôn de sucesivas mayorlas que 
irân rebajando en la segunda o tercera vuelta.
El respaldo del Presidents estarâ pues en funciôn de la fuerza nu- 
mërica de su partido o coaliciôn, o bien en virtud del prestigio 
personal del candidato que, ademâs de estar apoyado por su Grupo 
lo estarâ por diputados independientes o por Grupos prôximos aun­
que minoritarios. Estas son situaciones mâs teôricas que prâcti­
cas ya que la disciplina de voto y la clara divisiôn ideolôgica 
de las câmaras pluripartidistas hace difîcil el trasvase de votos, 
siendo la fôrmula mâs extendida, para solventar el problème, la
realizaciôn de segunda o tercera vuelta en las que saldrâ elegido
el candidato que obtenga la mayorla simple o la relative entre 
las dos mejor situadas en la primera vuelta. Este es el caso de 
Francia, de Italie, de la Repûblica Federal de Alemania, etc. (38). 
Puede decirse que si en la primera vuelta se pretende conseguir 
un Présidente de amplio respaldo y por tanto de gran autoridad so 
bre la Câmara, fracasado esto al no lograrse la mayorla absoluta 
(o los dos tercios de la Câmara, como en la Câmara de los Diputa­
dos italiana, tras el Reglamento de 1971), en las sucesivas vuel­
tas el Présidente, rebajada la mayorla exigida a la simple o a la 
relative, serâ, ab initio, elegido por una fuerza polltica o coa­
liciôn y por tanto -al menos de entrada- sustentado por ellas.
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Este aspecto puede ser visto desde dos puntos de vlsta: el prime
ro, sustentado por la experiencia en reglmenes de amplio acuerdo 
de base, sin grandes crisis polîticas, en los que el Présidente 
-como veremos mâs adelante- tras la elecciôn gracias a una sola 
fuerza deviene en Présidente de toda la Câmara por su neutralidad; 
el segundo -a nuestro juicio mâs importante- por el que observarâ 
un comportamiento neutral siempre que no sea determinants su ac- 
tuaciôn, pero una vez que la crisis esté abierta su comportamien- 
to puede aproximarse notablemente al del Speaker americano, es de 
cir se convierte en un Présidente al servicio de la mayorla que 
sustenta al Gobierno. Miceli decla que el Presidents "debe repre 
sentar a toda la Câmara que estâ llamado a dirigir y no sôlo a 
la mayorla que le elige. Por consiguiente, tutela los derechos 
no sôlo de la mayorla sino también los de la minorla (39).
De entre todos los casos estudiados, el de una mayor elaboraciôn 
polltica, adecuando los objetivos con la prâctica, es el de la 
Presidencia de la Câmara de Diputados italiana. En ella se hacen 
coincldir la pretensiôn de representatividad con el medio para ha 
cerla realidad, es decir elevando el quorum electoral. Parece po 
co compatible exigir para el Presidents un estatuto de especial 
veneraciôn si de hecho y de derecho représenta los intereses de 
la mayorla. Elevando el quorum se fuerza el futuro comportamien- 
to del Presidents, que con una ancha base electoral se sentirâ 
mâs independiente, mâs ârbitro que si debe su elecciôn a un solo 
partido o a éste y un satélite; si tenemos en cuenta que la con- 
testaciôn puede y suele venir de las zonas de la oposiciôn (mino 
rla), un sistema que dé espacios de representaciôn a ésta en la 
elecciôn presidencial, serâ siempre mejor garantis de respeto a 
la funciôn que otro que no ofrezca tal posibilidad (40). Tal es 
el caso de la Presidencia italiana (Câmara de Diputados) que exi­
ge dos tercios de la Câmara para la elecciôn en primera vuelta; 
dos tercios de los votos expresados, en segunda vuelta, y sôlo en 
la cuarta se conforma con la mayorla simple (mitad mâs uno de los 
votos expresados) (41).
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En cualquier caso, no existe una relaciôn directa -aunque contri 
buya- entre neutralidad y sistema dt elecciôn; un quorum electo­
ral elevado mejora la disposiciôn a la neutralidad pero si no se 
dan otras prescripciones reglamentarias y sobre todo un gran res­
peto de los partidos raayoritarios (gubemamentales) por la inde­
pendencia funcional del ôrgano en cuestiôn, parece difîcil conve 
nir que tal neutralidad pueda conseguirse; como dijera Pérez Se­
rrano, "la moderna tendencia a legalizar la situaciôn de los par­
tidos pone en manos de éstos, de facto o de iure, y segûn su res­
pective fuerza numérica, la designaciôn de puestos en la Mesa, 
sustrayendo asl a la Câmara, y al presunto acuerdo de coinciden- 
cias morales por encima de fracciones, el ejercicio de esta potes 
tad" (42).
Nuestros Reglamentos histôricos han tratado el tema con un senti­
do bastante uniforme en favor de la mayorla absoluta, aunque como 
veremos, con ciertas variantes.
El Reglamento de las Constituyentes Libérales de 1810 no especif! 
ca la forma de elecciôn; serâ la Constituciôn de 1812 la que esta 
blecerâ que el Presidents se elige "a pluralidad absoluta de vo­
tos" y mediante "escrutinio secreto" (Art. 118).
El Reglamento de 1834 introduce una variante : el Présidente in­
terino se elige por mayorla absoluta pero en votaciôn pûblica; el 
Presidents definitive es nombrado por el Rey de entre una lista 
de cinco candidatos que le propone la Câmara, lista que integran 
los cinco mâs votados, siempre que obtengan al menos la mayorla 
simple cada uno de ellos.
A partir del Reglamento de 1847 queda defintivamente establecido 
el principio de la mayorla absoluta en primera vuelta y si no se 
consiguiera ésta, el de la mayorla simple en la segunda, pudiendo 
presentarse a ésta los dos candidatos mâs votados en la primera 
(a partir de 1867 en la segunda vuelta se exige mayorla relative 
en lugar de simple).
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Los Reglamentos de 1931 y 1934, que slguen los mecanismos anterio 
res, Introducen una novedad ; en caso de empâte en la segunda 
vuelta adquiere la presidencia el mâs votado en las elecciones po 
pulares, frente a la tradiciôn parlamentaria consistante en atri- 
bulrsela al de mâs edad o al mâs antiguo en el escaflo.
B. POR LA FORMA DE EJERCERSE LA FUNCION!
SPEAKER Y PRESIDENCIA
Esta clasificaciôn, realizada por el contenido concreto de 
la funciôn nos sitfla mejor en condiciones de conocer el carâcter 
y la significaciôn del ôrgano, en la llnea de lo que apuntara 
Nezard (ver nota 25 de este capîtulo) y con el que coincidimos 
plenamente.
Un desarrollo pormenorlzado de los elementos que constituyen ese 
carâcter y su significaciôn polltica lo llevaremos a efecto en 
los apartados 3 y 4 de este capîtulo; nos limiteremos ahora a 
seflalar -a los solos efectos de una ütil clasif icaciôn- las dife 
rencias entre un tipo y otro. Diferencias que -dicho sea de paso- 
con la évolueiôn experimentada por el Régimen parlamentario tam 
biën se han visto acortadas.
La Presidencia que se ejerce por el tipo "speaker" se caractérisa 
por ser Ûnica, unipersonal, se da en los palses anglosajones (en 
aquellos que estuvieron durante largo tiempo colonizados por In­
glaterra) , y conflan la direcciôn de los trabajos parlamentarios 
a una autoridad incontestable.
Este tipo, sin embargo, no es igual en todas las partes; entre In 
glaterra (Câmara de los Comunes) y los Estados Unidos (Câmara de 
Représentantes) hay notables diferencias; tantas que bien puede 
decirse que las coincidencias son meramente accidentaies ; prâcti- 
camente, y llevando la comparaciôn al extremo, coinciden sôlo en 
ser un ôrgano unipersonal; en todo lo demâs, las diferencias son 
notables.
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El modelo paradlgmâtlco, el speaker de la Câmara de los Comunes, 
ha mantenido sustancialmente sus viejas caracterlsticas, soportan 
do las évidentes mu tac ione s experimentada s por el parlaunentarismo 
britânico,
Los trazos dibujados por Bentham siguen teniendo esa permanencia 
solamente alcanzabie por la peculiar forma de existencia polltica 
de las instituciones britânicas. "Un presidents Ûnico, permanen 
te -dice Bentham-, siempre subordinado a la asamblea, que no ejer 
ce otras funciones que las de su oficio, elegido sôlo por ella, 
removible sôlo por ella" (43); Unico, dice Bentham, porque si 
hay mâs de dos estaremos ante una mini-asamblea con los consi 
guientes retrasos; permanente, porque asl se consigue experiencia 
y un gran ascendiente sobre la câmara (44); el speaker es, de es 
ta forma, juez y agente; juez entre los individuos que componen 
la asamblea; agente como director de la misma y su représentante 
en el exterior (45).
La formaciôn de las instituciones, el papel de la costumbre y de 
las conveneiones han ido construyendo la figura del speaker hasta 
convertirla en un elemento "cuasi religioso" (Jefferson), y ade 
mâs exportable -aunque sin las especiales caracterlsticas que de 
finen al inglés- a un total de 26 palses, que confieren a sus câ 
maras con presidencias unipersonales (46).
Si las diferencias entre el speaker inglés y los otros speakers 
son notables, merece una especial atenciôn el caso del speaker de 
la Câmara de Représentantes de los Estados Unidos, no sôlo por 
contraste con el britânico, sino -lo que es mâs de destacar- con 
el resto de los présidentes de cualquier Câmara parlamentaria y 
ello a pesar de la aproximaciôn experimentada por esta institu- 
ciôn, desde los anos treinta, y sea cual fuere el régimen pollti 
co; el proceso de racionalizaciôn del parlamentarismo ha efectua 
do una homogeneizaciôn de base en el roi de las Presidencias res 
pecto de las Câmaras y de los Ejecutivos,
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A pesar de lo apuntado, el speaker americano mantiene cotas no 
igualadas de partidlsmo, de ausencia de neutralidad, y de dirigis 
mo politico, aspectos ëstos que le convierten aûn hoy, y a pesar 
de las sucesivas reformas, en una institucifin tan singular -en 
las antlpodas- como su antecesor el speaker de los Comunes (47).
El speaker de la Câmara de Représentantes viene a cubrir, como 
tantas veces se ha dicho, la ausencia de Primer Ministre en un ré 
gimen de formal separaciôn de poderes; su operatividad partidista 
y su capacidad de iniclativa sôlo puede ser con^arada a la de un 
Jefe de Gobierno en rëgimen parlamentario (48).
Algunos autores espafloles han establecido comparaciones entre la 
presidencia del tipo Speaker y el Présidente de las Cortes Orgâni 
cas por la concentrac iôn de poder puesto en sus manos. Juan Gas 
côn Hernândez, en su Comentario sobre la Presidencia de las Cortes 
en su Reglamento de 1943, dice que "el Présidente es, pues, el ûni 
co director de la labor de las Cortes, salvo la necesaria vincula 
ciôn con el Gobierno (...), y este primer rasgo caracterlstico de 
la Presidencia le asimila claramente a la figura del speaker in 
glës", aunque mâs adelante haga la ineludible matizaciôn de que 
"no se nos oculta las profundas diferencias que les separan, dado 
el carâcter heteronômico del Présidente espaflol y su papel de Je 
fe con respecte a la Câmara; mientras que (por ejemplo) la perma­
nencia del speaker se traduce no en la posiciôn de Jefe, sino en 
la de ârbitro" (49). Para el profesor Fraga, "nuestras Cortes 
(Orgânicas) se inscriben, sin duda âlguna, dentro del Grupo de 
Presidencia fuerte (50), y para el profesor Fraile "la Presiden­
cia de las Cortes (Orgânicas), por su significaciôn constitucio­
nal estâ configurada como una presidencia unipersonal y muy fuer­
te, y esto explicarâ la ausencia de significado funcional de ins­
tituciones como la Mesa..." (51). Esta tendencia a la Presiden­
cia fuerte, que como apuntara Pérez Serrano fue frecuente entre 
nosotros, queda de nuevo subrayada en el Reglamento provisional 
de 1977 y de forma también manifiesta en la propia Constituciôn 
que ofrece al Presidents un lugar muy destacado polltica y consti 
tucionalmente (52).
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Por contraposlclôn al modelo de Presidencia unipersonal (speaker), 
las Presidencias colegiadas tuvieron su origen y su mayor desarro 
llo con la Révolueiôn francesa, siendo de hecho una respuesta no 
sôlo a las presidencias del absolutisme sino un rechazo a todo po 
der personal susceptible de derivar en despôtico. Ruini apunta 
que este modelo, que denomina Presidencia, surge en los palses la 
tinos y aunque institueional es tambiên personal, de forma que la 
direcciôn colegiada en determinados mementos,deviene personal en 
otros, segûn la materia, el momento procedimental y la gravedad 
del asunto; la direcciôn pues serâ de la Mesa (Présidante, vice 
présidantes y secretaries) y de forma particular del Présidente 
y los vicepresidentes. Hay, pues, una dir-^cclôn colegiada de la 
que cabe destacar una figura -no omnipotente- que es el Presiden 
te (53). Esta corriente, de difîcil materializaciôn en la prâcti 
ca, da lugar a una dialêctica entre Presidents y Mesa de la que 
surge una atemperaciôn en el ejercicio de la direcciôn polltica y 
que tiene como consecuencia un Gobierno compartido en el que la 
Câmara se réserva (por la soberanla del Pleno) la ûltima palabra 
segûn la gravedad de los asuntos.
Este es el principio general del modelo, que por su propia flui­
de z debe ser matizado con la casuistica de cada una de las expe- 
riencias concretas, pero que la évolueiôn de los acontecimientos 
ha enmendado en buena medida, concedlendo a los Présidentes pode 
res, capacidades y atribuciones que no poselan con anterioridad 
a la Primera Guerra Mundial. Esta reforma tendante a una cierta 
"presidencializaciôn" de la vida parlamentaria (mâs fuerte en la 
Va Repûblica y en nuestro Reglamento Provisional que en Italia 
tras la Reforma de 1971) arrancarâ Jel perlodo de entreguerras y 
vendrâ a apoyar, tambiên en los Parlamentos, el fortalecimiento 
de los Ejecutivos como consecuencia del movimiento de racionaliza 
ciôn del régimen parlamentario. El disenso provocado por las al­
teraciones sustanciales de la sociedad industrializada en perlodo 
de trânsito, la presencia generalizada de fuerzas polîticas obre- 
ras, la alteraciôn en la estabilidad del impérialisme, etc., pro- 
vocarâ la ruptura de la homogeneidad social y polltica de los par
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lamentos (triunfo definitivo del sufragio universal) dando lugar 
a lo que el profesor Fraga califica diciendo que "es curiosa la 
coincidencia de fechas en casi todas las Asambleas del mundo.
Por estas fechas tiene lugar un auge considerable del obstruceio 
nismo, una disminuciôn de la disciplina y de las buenas maneras 
y el correspondiente refuerzo de los reglamentos" (54), y de las 
presidencias.
De esta forma, lo que en principio constituye un tipo de Presiden 
cia org&nicamente diferente del modelo de speaker, viene definiti 
vamente, tras la segunda Guerra Mundial, a aproximarse a éste, 
aunque sôlo parcialmente ya que su incardinac iôn en un colegio co 
mo la Mesa y la creciente implantaciôn de otro ôrgano como la Con 
ferencia de Présidentes (o Junta de Portavoces) la mantendrân en 
el marco de una direcciôn colegiada aunque se prime en distinto 
grado la actuaciôn presidencial (ver nota 40 de este capîtulo).
JSf,
3. N O T A S
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(1) Etienne DUMONT (de Genève, Souvenirs sur Mirabeau et sur 
les deux premières Assemblées Législatives, Paris" 1951, 
(Nouvelle edition conforme au manuscrit, publiée avec une 
Introduction et des Notes par J. Bénétruy), pâg, 47, y en 
especial el pârrafo que transcribimos por su significaciôn 
y plasticidad : "Cuemdo yo entré en la sala de los Estados 
Générales, no habîa ni objeto de deliberaciôn ni orden aigu 
no. Los diputados no se conocîan unos a otros; aunque ~ 
aprendîan a conocerse graduaImente ; se situaban por todas 
partes, hablan esccgido a los viejos para presidir; pasaban 
el dîa esperando, debatiendo sobre pequeftos incidentes, es- 
cuchando las noticias sobre acontec imientos pûblicos, y los 
diputados de provincias aprendiendo a conocer Versalles.
La sala estaba contInuamente inundada de visitantes, de eu- 
riosos, que se paseaban por todas partes, y se situaban en 
el misiQO recinto destinado a los diputados, s in ninguna pre 
ocupacién por parte de éstos, sin ninguna reclamaciôn de 
su privilégie. Es verdad que, como no estaban constituîdos, 
se miraban més bien como formando parte de un club que de 
un cuerpo politico".
(2) Véase Charles BENOIST, Prefacio, en la obra de MOREAU-DEL 
PECH, Les Règlements des Assemblées Legislatives, Paris,” 
1906, pâg. 22.
(3) Constitueién de 1791; republicans de 1793; directorial de 
1795 (AfVo III) ; Consular de 1799 (Afio VIII) ; Senado-consul 
to de 1802, e Imperial de 1804.
(4) Como refieren DUMONT (de Genève) y el propio BENOIST, cuan 
do Mirabeau présenta a la Asamblea la traduceién preparadâ 
por BENTHAM de las prâcticas y conveneiones de la Cémara 
de los Comunes, la respuesta que se le da es "Nosotros no 
somos ingleses y no tenemos ninguna necesidad de los ingle 
ses”; vid BENOIST, en op. cit., pég. 14, y DUMONT, op. ciE., 
pâg. 108.
(5) Ch. BENOIST, in loc. cit., pâg. 33; relata cômo E. PIERRE 
-consumado coleccionista de reglamentos de todo tipo- al 
adquirir en los quioscos del Sena un bello ejemplar de rè­
glement o de una Logia masénica (aproximadamente de 1780)
"no se sorprende de encontrar, al pie de la letra, las 
principales disposiciones del reglaunento de la Constituyen 
te".
(6) Jefferson, refiriéndose al Senado aroericano compila como 
norma -de su tiempo- que "En el Senado el présidente pro- 
témpore, en ausencia del vice-presidente, es propuesto y 
electo por suerte". Este procedimiento inexistante en 
otros parlamentos queda recogido en el Manual como especifi 
camente del Senado americano, y por consiguiente sin cone 
xién alguna con sus preceptores las câmaras de Inglaterra 
(que sélo de forma subsidiaria forman parte del derecho par 
lamentario de la üniôn, cuando la Constituciôn o las dispo-
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siciones del Senado ofrecen lagunas que es preciso cubrlr). 
Jefferson, Manual de prâctlca parlamentaria. La Habana,
1943, pâg. 4"81 Ediciôn que reproduce la versiôn castellana 
de Valera de 1826, afto de la luerte de Jefferson.
(7) Confr. Parlements (ed. preparada por V. HERMAN y Fr. MENDEL), 
üniôn Intérpariainentaria, 1977, pâg. 300 y sigs.
Para Espafia vid. Reglamento de 1834, arts. 29 y 30; Const! 
tuciôn de 1837, art. 31; Ley de la Jefatura del Estado de “ 
17 de julio de 1942 por la que se crean las Cortes espafto- 
las, art. 72.
(8) Si de 1942 a 1977 estân plenamente vigentes los principios 
informadores de la llamada democracia orgânica, es cierto 
que la Ley para la Reforma Politics de 4 de enero de 1977 
(publicada en el BOE el dla siguiente), aun considerândose 
por una parte de los especialistas como la Octava Ley Funds 
mental del Régimen (Lucas Verdü ) por ser una prolongaciôn” 
formai de las anterlores Leyes Fundaraentaies# es tambiën el 
principio de discontinuidad material con la Ley de Cortes 
de 1942 y por tanto, por su articulado y por su politicidad 
es, como pudo comprobarse a posteriori, la apertura de un 
proceso constituyente regulado en el grado y en el tiempo 
por las fuerzas mâs dinâmicas del régimen anterior en con- 
junciôn con los sectores mâs pragmâticos de la oposiciôn al 
franquisme. Por ello, aun manteniendo el Jefe del Estado 
la atribuciôn de nombrar al Presidents de las Cortes (bica 
merales desde la LRP), éstas eligen en cada uno de sus Cuir 
pos (Congre50 y Senado) sus propios Présidentes, reservandS 
al Presidents de las Cortes para la presldencia de las Se- 
siones conjuntas, para la presldencia de ôrganos mixtos y
sin duda para la influencia moral que su alta posiciôn arbi 
tral le confiera. Es decir, influencia de reserve en la ” 
que el ascendiente de su nombramiento podrîa dejarse sentir.
(9) Juan GASCON HERNANDEZ, Caractères y funciones, en la Presi- 
dencia de las Cortes, pâg. l4é.
(10) J. GASCON HERNANDEZ, art. cit., pâg. 145
(11) Aunque por razôn de su origen, el Presidents puede ser remo 
vido por el Jefe del Estado (Art. 7-III-c de la Ley de Cor­
tes) o por incapacidad (suponemos que también la politica) 
decidida por las Cortes en los términos del Art. 7-III-d.
(12) Nicolâs PEREZ SERRANO, Naturaleza del Reglamento Parlamen­
tario, Revista de Estudios Politicos, n2 105, 1959, pâg.
113 y nota.
(13) Las Cortes, en relaciôn con el Presidents, quedan notable- 
mente disminuldas. Gascôn afirma que "el Presidents es la 
personificaciôn de las Cortes en relaciôn con los componen- 
tes de las mismas (...). Ante el Pleno, ante las Comisio-
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nés, él es la representaciôn de las Cortes y sôlo por boca 
de ël puede decirse en rigor de verdad que hablan las Cor­
tes, pues antes de que se pronuncie tan sôlo existirâ el pa 
recer de la Ponencia, de la Comisiôn o de cualquier otro 
ôrgano de las Cortes, incluso el mismo Pleno no es en defi­
nitive sino un ôrgano de las Cortes, y sôlo cuando el Presi 
dente proclama los acuerdos del Pleno es proplamente cuan-” 
do han hablado las Cortes". J. GASCON HERNANDEZ, art. cit., 
pâg. 152.
(14) José GARCIA HERNANDEZ, El nuevo Reglamento de las Cortes 
Espafiolas (Ley de Reglamento de 26 de diciembre de 1957), 
en Documentaciôn Administrativa, nfi 2, 1958, pâg. 37.
(15) Manuel Ma FRAILE CLZVILLES, en La Espafia de los 70 (bajo la 
direcciôn de Manuel FRAGA IRIBARNÈ), voiumen III, Tomo I, 
pâg. 1125. Puede verse del mismo autor su Comentario al Re­
glamento de las Cortes, Madrid, 1973, pâgs. 3l4 y 272.
(16) Nicolâs PEREZ SERRANO, Tratado de Derecho Politico, Madrid, 
pâg. 776.
(17) Comentando la potestad interpretadora del Presidents respec 
to del Reglamento y sobre todo la posibilidad de apelaciôn” 
de la Câmara ante interpretaciones que provoquen disenso en 
el seno de la misma, el profesor FRAGA apunta que "el Régla 
mento (de 1957) no prevô tal posibilidad pero que tampoco ” 
la excluye; afirma que en la llnea de la reforma estarîa 
una prâctica que fuese dando, en los casos dudosos, una in­
tervene iôn progresivamente mâs amplia de la Comisiôn Perma­
nente". Manuel FRAGA IRIBARNE, El Reglamento de las Cortes 
Espafiolas, Madrid, 1959, pâg. 54l Sin embargo, esta facul- 
tad interpretativa, y lo que es mâs radical, la de cubrir 
ël solo las lagunas -pasando por encima incluso del conjun 
to de la câmara- se verâ inclulda en el Reglamento Provi-” 
sional del Congreso, de 1977, como tendremos ocasiôn de ana 
lizar mâs adelante.
(18) ver Erskine MAY, Traité des Lois, privileges, procedures et 
usages du Parlement, (Ed. francesa de Paris, 1909), tomo 
Primero, pâgs. 203 a 205, e spec iaImente esta ûltima y la no 
ta 1. ”
(19) Erskine MAY, op. cit., pâg. 203,
(20) Naturalmente, a diferencia de la Câmara de los Lores, en el 
Senado norteamericano opera el juego de los dos partidos y 
por consiguiente podemos suponer dos hipôtesis : la prime­
ra, que el Présidente pro-témpore elegido sea del mismo par 
tido del vicepresidente porque la mayorla del Senado tam- ” 
biên lo es; en este caso no se plantea ninguna dificultad. 
Otro supuesto mâs complejo séria dado el caso de que la 
mayorla del Senado fuera del partido contrario al del Ejecu
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tivo; en ese supuesto, y dada la Importancia del papel fis- 
calizador y politico de la câmara federal, es razonable pen 
sar que el vicepresidente se harla cargo de la Presldencia” 
de las sesiones, al menos de aquellas en que la politics 
del Ejecutivo necesita la ratificaciôn o el apoyo del Sena­
do, para lo cual aûn es rouy importante (porque sus faculta- 
des siguen siendo grandes) la labor del Presidents de la Câ 
mara. “
(21) Constituciôn Espafiola, art. 72,2 y art. 74.1 (ejercicio de 
las competencias no legislatives del Tltulo XI atribuldas 
expresamente a las Cortes Générales).
(22) Véase E. PIERRE, Traité de Droit Politique, Electoral et 
Parlementaire, Paris, 1^19 (èa ediciôn), tomo 1, pâg. 35, 
nQ 21 y Tomo 2, pég. 455, nû 420.
(23) Véase la resefia de Henry NE2ARD al libro de RIPERT (La Pré­
sidence des Assemblées politiques, Paris, Arthur Rousseau, 
1^'Ôi en ia Revue âe Droit Foblique, 1909, pégs. 373 a 378; 
en dicha resefia Nezard califica de mal método el seguido 
por Ripert, ya que résulta preferible un estudio de las fun 
clones del Présidente por encima de la cronologla e incluso 
del sisterna de acceso ya que la funeiôn puede desplazar el 
carâcter apriorlstico de tal o cual Présidente (pég. 374).
A pesar de esta opiniôn negative -que él matizaré recono- 
ciendo los valores y la riqueza emplrica del libro, dentro 
de la ya clésica cortesla académies- lo cierto es, en nues 
tra opiniôn, que el libro aporta desde la doble perspective 
de la cronologla histôrica (francesa especieImente) y el 
método para la formaciôn del Organo, un arsenal de datos y 
experiencias -anécdotas muehas veces- que con el paso del 
tiempo adquieren su verdadera dimensiôn ; contribuir al 
enriquecimiento de la historié parlamentaria, de las prâcti 
cas parlamentarias, de la lente y progresiva formaciôn de ” 
los usos y de los ôrganos, y, en ûltimo término, del Dere­
cho parlamentario, no sôlo de un pals, sino de un conjunto 
cada vez mâs amplio que por ôsmosis llegan a influenciarse 
hasta producir el intercambio de institueiones y modèles.
En este sentido y no ciertamente en el conceptual tienen 
valor documental hoy las 511 pâginas del libre de Henry 
Ripert.
Nezard, très matizar sus duras exprèsiones de principio, 
mantiene su criterio diciendo : "Yo no puedo, sin embargo,
dejar de afirmar mis preferencias por un método mâs dogmâ- 
tico : hubiera sido posible, creo yo, hacer un estudio de
la funeiôn presidencial en si, de las diversas misiones a 
que puede ser llamada siguiendo las Constituciones y los 
modos de Gobierno ; agente del Ejecutivo en los palses con 
principio monârquico o Gobierno personal; roi esencialmente 
politico de jefe de partido en los palses con separaciôn 
absolute de poderes; roi de ârbitro de partidos adversos y
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de simple director de los debates en los palses de colabora 
ciôn de poderes o de régimen parlamentario" (pég. 376). “
(24) POUDRA-PIERRE, Traité pratique de Droit Parlementaire,  
Versalles - Parisl 1Ô7àV na 8l4, pâg. 427. (Ver también 
PIERRE, Tratado ..., ed. citada, nfi 419.
(25) Henry NEZARD, resefia citada, pég. 373
(26) Véase para el Presidents (Speaker) de la Cémara de Represen
tantes de los Estados Unidos : COQUET, Etienne, La Prési-~
dence de la Chambre des Representyits des Etats-Unis et ses 
modifications recentes, en Revue de Droit Publie, 1912, 
pég. 201.
(27) Véase, entre otros, U. GALEOTTI, Principii regolatori delle 
Assamblée, Torino, 1900, Pég. 41.
(28) La évolueiôn del Régimen briténico ha convertido este acto 
en pura formalidad ritual. El Speaker de los Comunes siem- 
pre es confirmado. SÔlo en cuatro ocasiones no ha habido
confirmaciôn : durante la Guerra Civil, en el momento de
la Restauraciôn de 1660, en la reunién del Parlamento Con­
vene ién de 1688 y por la incapacidad de Jorge III en 1789; 
solo una vez se Iva producido el rechazo explicite de la Co­
rona, en el caso de Edward Seymour en 1678. Ver Erskine
MAY, op. cit., pég. 169.
(29) Erskine MAY aduce, en defense de su posiciôn contraria a la
intervenciôn del Ministerio, el caso de Mr. Pitt queriendo 
proponer un candidate a Speaker, a lo que Mr. Hatsell adu
jo ; "Yo creo que la elecciôn del speaker no deberla hacer
se sobre la mociôn del ministre. Si asl fuere podrla hacer- 
se un use malicioso de este y hacer aparecer al Speaker co 
mo el amigo del ministre més que como el elegido de la Céma 
ra". E. MAY, op. cit., pég. 165.
(30) Vid en DUGUIT, L., Traité de Droit Constitucionnel, (Tomo 
IV), Paris, 1924, pâg. 2Ê*.
(31) Vid en U. GALEOTTI, Principii regolatori delle Assamblée, 
Torino, 1900, pégs. 37 a 40.
(32) E. PIERRE, op. cit., Tomo II, pâg. 452 y sigs. (nfi 417 y 
sigs).
(33) Jacques SOUBEYROL, Le Président de L'Assemblée Nationale, 
en Revue de Droit Publique, nfi LXXII, 1956, pâg. §25. 
Loubeyrol recoge la opiniôn de Follet, quien aduce que la 
publicidad en la elecciôn del Présidente le convierte en 
"el hombre de toda la Cémara y no en un hombre de partido" 
(Follet, La Présidence des Ctombres Françaises, Thèse, 
Poitiers, 1908, pég. 93). Ciertamente el automatismo entre
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elecciôn sécréta y hombre de toda la Cémara requiere, como 
ya hemos dicho, ciertas precisiones que haremos en el apar 
tado siguiente. “
(34) Véase ESMEIN, A., Elements de Droit Constitutionnel Fran­
çais et Comparé, (octava ed. revisaâa por H. NEZARD), Tomo 
II, 1920, pag. 401.
(35) Véase J. BARTHELEMY et P. DüEZ, Traité de Droit Constitu­
tionnel, Paris, 1933, pég. 526.
(36) La media de tiempo en el sillôn presidencial se calcula en 
diez afios. Es tradiciôn -rota en alguna ocasiÔn por el 
Partido Laborista- que se présente contrincante en el dis- 
trito del Speaker, de forma que su reelecciôn automética le 
supone también la permanencia en el sitial de la Cémara.
(37) Vid. Etienne COQUET, La Présidence de la Chambre des 
Représentants des Etats-Unis et ses modifications Æcentes, 
en Revue de Droit Public, 191^, pâg. 201.
(38) Vid, entre otros y aparté de los respectivos Reglamentos : 
DAUDET, Y., La Présidence des Assemblées Parlementaires 
Françaises, Paris, PUF, 1965, pégs 11-i§.
Para la Historia parlamentaria, PIERRE, op. cit., Tomo II, 
pégs. 451 a 467.
En Italia, para el Estatuto Albertino, U. GALEOTTI, Princi­
pii regolatori delle Assamblée, Torino, 1900, pégs. 37 a 41. 
En la actualidad puede consultarse a TOSI, Diritto Parlamen- 
tare, Milano, 1974, pégs. 123 a 126; o LWGI, Elementi di 
Diritto e Procedura Parlamentare, Milano, 1978, pégs. 81 y 
sig., especialmente pâg. 0*7.
(39) MICELI, Diritto Constituzionale, 2a edic., pag. 759-763.
(40) Observa TOSI que es singular cômo se eleva el quorum reque- 
rido para la elecciôn del Présidente de la Cémara, al tiem­
po que se le rebajan (deprecian) sus funciones con la poten 
ciaciôn de la direcciôn colegiada de la Conferencia de Pré­
sidentes, juste al contrario de lo que sucede con el Prési­
dente del Senado cuyo quorum de elecciôn es bajo y, por el 
contrario, sus funciones estén acrecentadas respecte de las 
del Présidente de la Cémara de los Diputados. TOSI, Diritto 
Parlamentare, Milano, 1974, pég. 131, nota 1.
(41) Vid. LONGI, Elementi di Diritto e Procedura Parlamentare, 
Milano, 1978, pâg. é i .
(42) Nicolâs PEREZ SERRANO, Tratado de Derecho Politico, Madrid, 
1977, pâg. 776 (nQ 555).
(43) Jeremy BENTHAM, Oeuvres, Tomo 1, pég. 394, (Ediciôn traduci 
da por P.E.L. Dumont y B. Laroche; es reimpresiôn de la edi 
ciôn de Bruselas de 1829, Darmstadt, 1969). “
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(44) La permanencia se procura también nombréndole suplentes pa­
ra evitar colapsos con su ausencia (aunque los traductores, 
apoyados en la opiniôn de los Comunes, a los que consultan, 
coinciden en que la figura del suplente no es del agrado de 
la Câmara). El profesor FRAGA IRIBARNE seftala que "a pesar 
de la tradicional buena salud de Mr. Speaker (que de 1547 a 
1853 sôlo ha faltado veintinueve veces a la presldencia por 
razones de enfermedad), se ha creido conveniente prever su 
sustituciôn. Por ello en 1855 se autorizÔ al Chairman of 
ways and Means, y desde 1902 al Deputy Chairman, a actuar 
como Deputy Speaker, o sea como vicepresidente que sustitu- 
ye al Speaker". M. FRAGA, El Parlamento britânico, Madrid, 
1961, pâg. 221.
(45) Y ese es precisamente el origen de su denominaciôn :
Speaker, orador. El que en nombre de los Comunes se dirige 
a la Corona.
(46) Lo que no signifies que sean en todo comparables al Speaker 
britânico; la unipersonalidad le aproxima; su autoridad de- 
berâ ser grande y su fuerza en la Câmara y en el contexto 
del Régimen politico también, pero les diferenciarâ sin du 
da su respective papel frente a la Constituciôn; el Speaker 
de los Comunes incide directamente, con sus actos, en la 
Constituciôn britânica (entre otras formas en las Convencio 
nés parlamentarias y en su Reglamento-costumbres, que son ” 
parte intégrante de la Constituciôn) mientras que los 
Speaker's de los otros 25 palses tienen como limites sus 
Constituciones escritas y sus propios Reglamentos.
Para ver la notable diferencia entre estes présidentes uni­
per sonales, véase Les Parlements dans le monde, (Union 
InterparlementaireTl 1&7Ï, pâgs. 300 y sig.
(47) Para la reforma de 1911, tras la revue1ta de los "insurgen- 
tes" y la calda de los "zares" puede verse, entre otros,
el articule de Etienne COQUET, La Présidence de la Chambre 
des Représentants des Etats-Unis* et ses modifications 
recentes, en la Revue de Droit Publique, 1912, pâg. 201 y 
sigs. Para la reforma de 1946, entre nosotros, el libro de 
M. FRAGA, La Reforma del Congreso de los Estados Unidos, 
Madrid, 1951, en especial pâgs. 1^§ y sigs., y 324 y sigs. 
(por lo que hace al roi presidencial).
(48) Vid, BUSNELL HART, The Speaker as Premier y el comentario 
que sobre este libro hace BARDE en la Revue de Droit Public, 
1894, tomo II, pâgs. 544 y ss.
(49) Juan GASCON HERNANDEZ, Caractères y Funciones de la Presi-
dencia de las Cortes, en R.E.A., afio , na ,
pâgs. 145 y 149.
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(50) M. FRAGA, El Reglamento de las Cortes Espafiolas, pâg. 75
(51) M. FRAILE CLIVILLES, Las Cortes Espafiolas, en La Espafia de
los 70 (M. Fraga Ed.), Madrid 1&74, Voiumen III, Tomo I,
pâg. 1125.
(52) Vid. N. PEREZ SERRANO, Naturaleza iurldica del Reglamento 
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CAPITULO 5*
EL PRESIDENTE (II) : CARACTER, ATRIBÜCIONES Y PODERES
1. CARACTER, ATRIBÜCIONES Y PODERES
A. CARACTER
a. Un Présidante Unlco
b. Un Présidante Permanente
c. Un Présidante Iroparclal
B. ATRIBÜCIONES Y PODERES
2. SIGNIFICACION POLITICA DEL PRESIDENTE EN EL CONTEXTO DEL 
REGIMEN POLITICO.
3. LA ELABORACION DEL REGLAMENTO PROVISIONAL DEL CONGRESO 
EN ESTE PUNTO
4. CONTENIDOS DEL ARTICULADO Y SIGNIFICACION DEL PRESIDENTE
DEL CONGRESO EN EL REGIMEN POLITICO ESPANOL. REFERENCIAS 
AL PRESIDENTE DEL SENADO.
5. NOTAS
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EL PRESIDENTE (2) :
CARACTER, ATRIBÜCIONES Y PODERES DE LA PRESIDENCIA
Tras las conslderaclones anteriores abordaremos ahora el carâcter 
de la Presldencia parlamentaria en relaciôn al conjunto de la Câ­
mara y al resto de las Instituciones del Estado, asl como las 
atribuciones de que estâ investida y los poderes que posee para 
el ejercicio de su funciôn.
A, CARACTER
a. Un Présidente UNICO
Que dote a la direcciôn de los debates de la unidad de cri- 
terios necesaria para que discurraui por cauces cognoscibles a prio 
ri, como corresponde a un Organo que adecua su actividad a normas 
astables, bien por ser reglamentadas o bien por haberse establéei 
do mediante conveneiones, dando lugar a una verdadera jurispruden 
cia parlamentaria, es decir a la estabilidad procesal que garanti 
ce la participaciôn, ajustada a derecho, de mayorlas y minorîas, 
evitando por una parte la arbitrariedad y el abuso de poder, y, 
por otra, el cambio inexplicado en los criterios de direcciôn.
Esta unidad de quien tiene que ser -a juicio de Bentham- juez en 
tre individuos de la Câmara y agente de la misma como su director 
y représentante, queda circunscrita a la direcciôn de los debates, 
en los que un colectivo deberla buscar -en cada momento- los acuer 
dos necesarios para una direcciôn de los mismos, objetivo no siem- 
pre viable y que con facilidad ofrecerîa interpretaciones varias, 
dando lugar a la indeseada inestabilidad jurisprudencia1. La uni 
dad, y por tanto la necesidad de un Présidente no se ha puesto en 
duda, ni por la prâctica parlamentaria (que lo avala) ni por la 
doctrina que, desde Bentham, ha respetado y aceptado la necesidad 
de su existencia (1),
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Obsêrvese que la unidad en la direcciôn de los debates (y es pre­
ciso subrayarlo) se circunscribe sôlo a ese cornetido y a las con- 
secuencias del mismo. De aqui cabe entonces sacar algunas conclu 
siones si se contrasta el principio informador de la unipersonali 
dad con los cometidos y atribuciones que el decurso de la histo­
ria constitucional le ha venido otorgando.
Résulta inseparable el concept© de Présidente ûnico seAalado por 
Bentham del resto de los caractères o improntas de que este mismo 
autor le reviste. Asl vemos que en efecto, tras subrayar la uni- 
personalidad,maniflesta que estarâ "siempre subordinado a la Asam 
blea" , cuerpo soberano que ni puede ni debe ser suplantado por 
ningdn ôrgano emanado de ella y menos afin por una persona. Visto 
desde esta doble dimensiôn, el encumbramiento presidencial lo es 
sôlo a los efectos de producir el arbitrage y la moderaciôn de 
los debates, dirimir -como juez- los conflictos entre los indivi­
duos que integran la Câmara y representar a ésta (en una formula- 
ciôn coïncidente con un mandat© imperative y por lo tanto como un 
comisionado) en el exterior. El Présidente no debe suplantar a 
la Câmara y para ello debe estar subordinado a la Asamblea, pero 
para que esta subordinaciôn no le conduzca al servilismo respecte 
de la mayorla (caso del speaker USA) serâ preciso, como ha esta- 
blecido el Reglamento de la Câmara en Italia, cualificar su elec­
ciôn elevando el quorum de forma que sea précisa para su elecciôn 
el concurs© de sectores de las minorlas no gubernamentales.
El concepto de unidad presidencial que nos ofrece Bentham dista 
mueho del que encontramos hoy, pues, apoyândose en aquél, el de 
hoy se ve rodeado de unos poderes "personales" que le sitûan en 
ocasiones muy por encima de la propia Câmara, dando lugar a una 
desnaturalizaciôn del principio en que pretende fundarse. Si en 
Bentheum el ôrgano soberano es el Parlamento, el Pleno, hoy, en 
ocasiones, para ciertos supuestos y en algunos Parlamentos, el 
Soberano -por reducciôn- es el Presidents : Asl sucede, como ve-
remos mâs adelante, en los casos de suplir las lagunas reglamenta 
rias, de concéder "personalroente" los suplicatorios, de crear y 
dotar comisiones, etc.
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Por tanto puede concluirse con la afirmaciôn de que la unidad pre 
sldencial, necesaria para la direcciôn de los debates, no lo es 
en igual medida para otras funciones en que por la importancia de 
las determinaciones que deben adoptarse hay que tener el concurs© 
de la Câmara o de ôrganos en que se vean representadas la totali- 
dad de las corrientes présentes. El Presidents no puede acumular 
atribuciones y poderes que conduzcan a la suplantaciôn de lo que 
debe ser competencia de la propia Câmara. Esta situaciôn, que se 
produjo hasta 1911 en la Câmara de Représentantes de los Estados 
Unidos (y pese a las reformas habidas aÛn hoy se da en alguna me 
dida) hizo que en dicho pals la Câmara no fuera duefla de si misma, 
quedando sometida al despotismo del Speaker; ëste, a travôs de su 
enorme capacidad para congelar los proyectos de ley, vino a cons- 
tituirse en genulno zar de la Câmara frente al cual nada podlan 
los représentantes de la oposiciôn y no mucho mâs los de su pro­
pio partido (2).
Este inmenso poder, sôlo comprensible -como ya hemos comentado- 
por el hecho de cumplir el Speaker el papel del primer ministro 
inexistante en régimen presidencial, contrasta notablemente con 
el parlamentarismo europeo y muy en especial con el del Continen­
te .
b. Un Presidents PERMANENTE
En este aspecto, segundo de los subrayados por Bentham, hay 
que distinguir dos grandes corrientes de principio y la consolida 
ciôn generalizada de una de ellas.
El criterio manifestado por Sieyés, que viene a representar la in 
quietud révolueionaria frente a las formas del Antiguo Régimen, 
es el de presidencias extremadamente breves como una de las formas 
de lograr su independencia del Ejecutivo y evitar un ascendiente 
peligroso sobre la Câmara. Este principio, tan révolueionario co 
mo el del sufragio pûblico, va a llegar hasta nuestras primeras 
Cortes libérales que establecerân la presldencia mensuel (3) sin 
llegar, por tanto, a la radical proposlciôn de Sieyés de presiden 
tes semanales (4).
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En todo caso hay que anotar -como lo hace Charles Benolst- que, 
aunque por medios opuestos, tanto Bentham como Sieyés pretenden 
el mismo objetivo. Présidentes independien te s que arbitren y mode 
ren la actividad de los parlementerios.
La corriente que se ha impuesto definitivamente es la de consti- 
tuir presidencias permanentes de duraciôn variable y en todo caso 
reelegibles sin limitaciones. Tanto las presidencias anuales co­
mo las de legislative vienen a coincidir en el hecho mâs comûn 
que es el de su reelecciôn por tanto tiempo como se mantenga la 
mayorla que los lleva al cargo, y en algün caso aun cambiando és­
ta, como sucede en la Câmara de los Comunes.
Las argumentaciones contra Sieyés han surgido con frecuencia ava- 
lando las presidencias astables; asl, Pondra y Pierre mantienen 
que "para que un Présidente posea la influencia necesaria para el 
ejercicio de sus altas funciones, importa mucho que no sea someti 
do demasiado frecuentemente a reelecciôn" (5); las presidencias 
astables dan autoridad real al Présidente y ofrecen garantie y se 
guridad en las formas a los diputados (6). De otra parte cabe se 
ftalar cômo esta permanencia, ganada por la prâctica parlamentaria 
frente a los primeros pesos -siempre balbucientes- de las câmaras 
revolucionarias, ha adquirido su mâxima exprèsiôn en la formula- 
ciôn en Inglaterra con las Actes 2 y 3 de Guillermo IV y las Actes 
9 y 10 de la reina Victoria por las que el Speaker de los Comunes 
permanece tras la disoluciôn de la Câmara y hasta el nombramiento 
de un nuevo Speaker en el Parlamento recién elegido; durante el 
interim, el Speaker lo es sôlo a ciertos efectos; entre nosotros, 
ademâs de ser la Presldencia de Legislature, el Presidents perma­
nece tras la disoluciôn por ser Présidente nato de la Diputaciôn 
Permanente, no sôlo a ciertos efectos sino a todos, ya que dicha 
Diputaciôn hace las veces de la Câmara disuelta, quedando en todo 
caso tan limitada como lo pueda estar si propio Presidents del Go 
bierno (7).
La evoluciôn experimentada queda pues perfectamente definida por 
la consagraciôn de la presldencia permanente, defendida por Du
0168
guit y por Esmein en términos casi literales al considerar que la 
duracién extremadamente breve de su mandato no permits al Presi­
dents adquirir una autoridad real (8), muy a pesar de la corrien­
te prépondérants en la Francia de su tiempo, III Repûblica, de 
critica a la reelecciôn indefinida sobre la base de que esta prâc 
tica hace al Presidents una figura demasiado considerable. Y es 
posible que esta observaciôn tan suspicaz como propia del parla- 
mentarismo republicano francés no estuviera exenta de fundan»nto 
si nos atenemos a la realidad actual de los Présidentes; frente 
a esta postura adquieren un relieve considerable, por su funciona 
lismo, los argumentos de Bentham en favor de la estabilidad presi 
dencial "no sôlo para evitar las molestias de multiples eleccio- 
nes, sino sobre todo por el bien de su oficio. Permanente, ten- 
drâ mâs experiencia, conocerft mejor la Asamblea, estaré mâs al co 
rriente de los asuntos, y se sentirâ mis interesado por conducir 
los bien que un Présidente pasajero" (9).
c. Un Présidente IMPARClAL
El logro de la IMPARClALIDAD presidencial ha sido uno de 
los aspectos mâs debatidos y controvertidos de cuantos pueden con 
cebirse como atributos esenciales a la funciôn. Este debate, 
plasmado en la prâctica por los intereses de las fuerzas politi 
cas parlamentarias, y en la teorla por el Derecho Constitucional, 
no ha encontrado una soluciôn definitiva, adecuândose tantas sali 
das al problems como necesidades experimentan en cada momento los 
Reglmenes politicos. El Présidente, como ôrgano de relevancia 
constitucional, se sitûa en un punto de inflexiôn permanentemente 
fluctuante en funciôn de preceptos constitucionales (caracteriza- 
ciôn del Régimen politico), de resultados électorales (prima elec 
toral a la minoria mâs fuerte), de la estabilidad o crisis entre 
Gobierno y Câmaras, etc. El Presidents se convierte asi en un 
instrumente significative de la estructura polltica del sistema y 
es cauce valioso para la evaluaciôn del consenso (o disenso) que 
la sociedad proyecta en las Instituciones, y de la forma en que 
éstas se relacionan entre si.
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La historia de las Asambleas pollticas ha construîdo très grandes 
modelos de Presldencia que se adecuan a los distintos momentos ex 
perimentados por la evoluciôn del Estado y sus correspondientes 
formas pollticas; a su significaciôn polltica le dedicamos el 
apartado 4 de este capitule. Ahora veamos, en si mismos, los 
très tipos de presidencias que pueden darse si tomamos como ins­
trumente de an&lisis la consideraciôn del Presidents como un ôrga 
no imparcial.
La defensa de un Presidents neutral, mâs tScnico que politico, ha 
tenido su base natural en el Régimen parlamentario, donde la cui- 
dada arquitectura constitucional fundada en el sistema de distin- 
ciôn de poderes con capacidad de acciôn reciproca ha requerido la 
presencia de un moderador en la dialéctica mayorla-minorla. Go 
bierno-Oposiciôn. Este Présidente, al que Bentham impide ser 
juez y parte (10) deberâ limitar su actuaciôn a dirigir los deba 
tes con escrupulosa neutralidad, haciendo abstraceiôn de sus pre 
ferencias pollticas y evitando inducir a la Câmara con sus parti 
culares opiniones.
Desde este punto de vista, el Présidente, llevado al sitial por 
la mayorla, lo es de toda la Câmara desde el momento de su elec­
ciôn y constituyéndose desde ese momento en ôrgano judicial y tu 
telar de los derechos de los parlamentarios, de la mayorla y de 
la minorla (11).
Estas razones hacen que se haga especial hincapié en la necesaria 
neutralidad y que ésta se materialice en la obligada independen­
cia presidencial respecte de su partido y en la no alineaciôn del 
Presidents respecto de opeiones pollticas o legislativas (12) por 
que el Présidente lo es de toda la Câmara; y la forma mâs clara 
de no alineaciôn presidencial es, como se ha puesto sobradamente 
de manifiesto, que el Présidente no vote. Ciertamente, como par­
lamentario tiene el derecho al voto, pero también, en beneficio 
de su alta magistrature moral, tiene el derecho a abstenerse; pa­
ra lograr la aquiescencia de sus decisiones es preciso su total 
imparcialidad y ésta se consigue, entre otras formas, sin que
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ejerza su derecho al voto, a tomar parte en los debates y no uti- 
lizando -cuando lo tiene- el voto prépondérante (13).
La prâctica sin embargo es varia. Como regia general, cuando el 
Présidente desea tomar parte en los debates debe hacerlo desde 
los escafios, abandonando la Presldencia hasta que se haya votado 
o resuelto el objeto de debate que le llevô a partieipar.
Frente a la defensa, apasionada a veces, que hacen de la imparcia 
lidad los autores citados, contrasta la posiciôn abiertamente par 
tidista del Speaker de la Câmara en los Estados Unidos e incluso 
-aun sin llegar a sus extremes- de la Presldencia de Gambetta, en 
Francia, o la de la Câmara italiana en los afios de 1650-52 (14). 
Esta concepciôn del Presidents como llder politico, c o m o Ôrgano 
al serviclo de los intereses de la mayorla gubernamental es el re 
sultado, como ya hemos comentado, de la estructura constitucional 
del régimen presidencial americano, y en los otros dos citados, 
de la inestabilidad polltica francesa y la posiciôn del Ejecutivo 
en la Italia del Estatuto en esos afios. Si hacemos excepciôn de 
los supuestos francés e italiano mencionados (porque son dos me­
mentos en su propia historia parlamentaria), la auténtica expre- 
siôn de Presldencia hiperpolitizada y abiertamente partidista la 
constituye el caso americano, ejemplo que no se ha repetido en 
las mismas proporciones en ningûn otro pals ni câmara alguna.
Esta presldencia, ciertamente atlpica en el conjunto del Derecho 
Parlamentario, tiene distintas fases que vendrân marcadas por las 
reformas de 1911 y 1946 pero que, tras las cuales, se mantiene 
como una presldencia fuerte, altamente politizada en beneficio de 
la mayorla respecto de la que sigue ejerciendo el papel de llder.
Hasta 1911, puede decirse que la Câmara es lo que el Presidents 
quiere que sea. Su poder absolute, sôlo comparable al de los "za 
res", no encuentra limites. El ncmbra a los présidentes de las 
Comisiones y muy en especial al de la Comisiôn de Reglamento jun­
to con la cual formarâ un tandem indestructible (si la mayorla no 
se subleva), El désigna a los miembros de las Comisiones segûn 
sus conveniencias pollticas, conservando siempre la mayorla. El
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détermina quién habla y quiën no, pudiendo condenar al ostracisme 
(al negarle el "reconocimiento") a cualquier représentante de la 
oposiciôn o de su propio partido, a los que siempre pedirâ de an- 
temano el sentido de su posible intervenciôn. El conduce el pro­
cedimiento legislative, impulsando o condenando a muerte los pro­
yectos, con el auxilio de la Comisiôn de Reglamento que, por las 
specials orders puede obligar a la Câmara a debatir un proyecto 
concrete, y no otro. Por el procedimiento de las cuestiones pré­
vins y del reconocimiento "la Câmara se encuentra privada de su 
derecho de enmienda y la confecciôn de las leyes estâ monopolizada 
por el speaker y sus fieles" (15).
El Presidents es asl , por la fuerza de los hechos, no uno de los 
jefes del Partido sino el ûnico en la Câmara,y fuera de la Câmara 
preside el "caucus" lo que le convierte mâs incluso que en un ll­
der, en un autôcrata q, como apunta Fraga, en una "monocracia de 
base oligârquica". Su dedicaciôn en el nombramiento de las Comi­
siones, donde se pone a prueba su capacidad de arquitecto politi­
co, la realiza "con una atenciôn comparable a la de un Primer Mi­
nistro de Europa con ocasiôn de componer su Gabinete" (16).
Esta situaciôn se rompe -como ya hemos comentado anteriormente- 
durante el mandato del Speaker Cannon (1903-1910), republicano, 
vencido en la Câmara por la revuelta de los 31 "insurgentes" de 
su partido que en conjunciôn con los demôcratas (minorla) impon- 
drân tras una prolongada lucha las reformas al Reglamento, "co- 
lectivizando" los procedimientos para la formaciôn de la todopo- 
derosa Comisiôn de Reglamento y limitando la capacidad de nombra 
miento del Speaker (17), aunque en ningûn momento pretendieran 
hacerle perder su politicismo ya que ello equivaldrla a cortocir 
cuitar el funcionamiento de las instituciones del Régimen presi­
dencial, Tras la reforma de 1911 (que le afecta directamente) y 
la de 1946, el speaker sigue siendo la pieza clave en el funcio­
namiento de la Câmara y muy en especial en las relaciones entre 
el Ejecutivo y el Législative. Mantiene una doble funciôn : 
la jurisdiccional, por cuanto él aplica el conjunto de normas que 
forman el Reglamento, y polltica, por cuanto mantiene el lideraz- 
go de su partido en la Câmara.
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Su influencia en la composiciôn de los Organos internos es aûn de 
terminante : nombra al Présidente del Comité de toda la Câmara
(Committee of the Whole House) , nombra al Speaker pro-témpore (si 
el perlodo de sustituciôn es de uno a très dîas); también le nom­
bra si el perlodo es de très a nueve dias, aunque en este caso de
be ser ratificado por la Câmara (por su mayorla); sôlo en el su­
puesto de que el perlodo sea superior a diez dlas serâ elegido
por la Câmara (por su mayorla). Nombra a los miembros de las Co­
misiones Especiales de Investigaciôn asl como algunos de los fun- 
cionarios de la Câmara. Aunque él decide sobre la interpretaciôn 
del Reglamento (Derecho Parlamentario) , hay derecho de apelaciôn 
ante el Pleno (18).
Como indica Friedrich,desde la calda de los zares se ha roantenido 
la concen trac iôn de poder en los présidentes, aunque hoy esté mâs 
compartida con la Comisiôn de Reglamento (Comité de Procedimien­
tos) , con el Presidents de la Comisiôn de Presupuestos (también 
llamado Comité de normas y medios o Comité de Arbitrios), con el 
llder de la Mayorla y con el Comité de Orientaciôn del Partido ma 
yoritario de la Câmara, del que él es emanaciôn (19).
Frente a esta realidad, muy adecuada al Régimen politico de los 
Estados Unidos, la opiniôn mayoritaria en Europa es enormemente 
critica. Ya lo hemos visto en los franceses que, salvo excepcio 
nés (y hasta 1958) han mantenido una posiciôn favorable a Prési­
dentes neutrales y aûn hoy, dentro del concepto de Presldencia 
fuerte, se circunscribe a los limites que llamaremos "europeos". 
Entre nosotros, Fraga manifesté en 1946 -en el contexto del libro 
citado anteriormente- que un Parlamento "si da demasiadas facili- 
dades a la mayorla, deja de ser deliberemte; si da demasiadas po 
sibilidades a la minorla deja de ser representative" (20), lo que 
tambiën es aplicable por extensiôn a los Présidentes, como lo ha­
ce Tosi en una construcciôn muy prôxima a la de Fraga, al decir 
que una presldencia "partisans" del Gobierno créa graves inconve- 
nientes capaces de anular importantes espacios de garantie; una 
presldencia "partisane" de la oposiciôn y por tanto de la minorla 
ofrece un contrasentido que paralizarla toda la funcionalidad de 
la Câmara (21).
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Pero entre las dos concepciones anallzadas hasta el momento, el 
Présidente neutral (modelo Speaker inglës y Présidentes del Régi­
men Parlamentario clàsico), y el Presidente-llder-polltico (tipo 
Speaker de los Estados Unidos) se ha abierto camino, sobre todo 
desde el proceso de racionalizaciôn parlamentaria que se inicia 
con el perlodo de entreguerras y se consolida en la segunda post- 
guerra, un tercer tipo de Présidente con rasgos de ambos modelos 
y que conserva -o pretende conserver- una propensiôn a la neutra­
lidad compartida con atribuciones (reglamentadas) que le confie- 
ren un gran peso especîfico (prôximas al Speaker inglés) pero con 
el inconvénients sociolôgico de una realidad de disenso politico 
y grem operatividad de los partidos que le lleva con c1erta fre­
cuencia a hacerse "partisano".
Este tercer tipo de Présidente es realmente una posiciôn de com­
promise entre el que ejerce una funciôn de representaciôn pollti­
ca activa, en cuanto exprèsiôn directs de la mayorla que lo elige, 
y el magistrado independiente de las fuerzas pollticas présentes 
en la Asamblea (22).
Esta posiciôn de compromise, realizada plenamente en el Parlamen­
to espaflol desde 1977, ofrece al Présidente la posibilidad de mo- 
verse de forma pendular entre los dos mode los seflalados, segûn 
las necesidades pollticas de cada momento y muy en concrete segÛn 
lo requiers, en situaciones de crisis, la mayorla de la que sale.
En situaciones de normalldad en que las relaciones Gobiemo-Parla 
mento (mayorla-oposiciôn) diseurren por los cauces amplios que 
otorga una cômoda mayorla, el Presidents limitarâ su actuaciôn al 
papel de moderador de la vida parlamentaria, facilitando el mutuo 
respeto entre las fuerzas pollticas présentes en la Câmara, velan 
do por el cumplimiento de los procedimientos constitucionales y 
reglamentarios y procurando a la oposiciôn un cauce lo suficiente 
mente holgado que impida su asfixia y la mantenga en las reglas 
del juego politico. Sin embargo, en situaciones de crisis, de en 
frentamiento radical -aun dentro de las reglas parlamentarias- y 
con el Gobierno en posiciôn menos astable, el Présidente podrâ po
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ner en marcha todos los recursos que el Reglamento le ofrece -y 
no son pocos, por ejemplo en el Reglamento Provisional del Congre 
so de los Diputados o del Senado espafioles-, en defensa de la es— 
tabilidad del Gobierno y en apoyo de la mayorla que lo sustenta.
En estas circunstancias, si bien el Presidents queda lejos del 
Speaker americano, no es menos cierto que se le aproxima mâs que 
en la situaciôn de estabilidad anteriormente comentada, y que con 
su autoridad, con sus recursos procedimentaies y con su capacidad 
interpretadora, la Câmara vivirâ experiencias de un marcado presi 
dencialismo, dando lugar a la verificaciôn de la tesis de Nezard 
segûn la cual "del modo como el Presidents ejerza su misiôn depen 
de en definitive la suerte del Gobierno representative y sobre to 
do del Gobierno parlamentario" (23), opiniôn que coincide casi ad 
pedem lltere con la expresada por Pérez Serrano al afirmar que 
"la Presldencia constituye el eje de toda la vida parlamentaria 
(...) cuando eso ocurre el Parlamento viene a ser lo que la Presi 
dencia quiera" (24) y eso es precisamente lo que sucede con este 
tipo de Présidente fuertemente dotado por el Reglamento e incluso, 
mediante disposiciones proplamente reglamentarias, por la misma 
Constituciôn, mâs aûn si el carâcter personal del Presidents pro­
pende a un protagonismo politico que margins a otros ôrganos de 
direcciôn colegial como la Mesa o la Junta de Portavoces (en otros 
palses Conferencia de Présidentes). Este tercer tipo de presiden 
cias da lugar a una pugna (no siempre explicitada de forma grave) 
entre la direcciôn personalista y la colegial.
B. ATRIBUCIONES Y PODERES
Varias y de muy diverse Indole son las atribuciones del Pre 
sidente. En unos casos las ejerce él solo y en otros con la cola 
boraciôn de otros ôrganos o incluso de toda la Câmara. Esta cola 
boraciôn tendrâ también diverses grades, pudiendo ser desde una 
consulta no vinculante hasta preceptuarse su necesaria aprobaciôn. 
Comenzaremos por hacer referenda detallada de aquellas atribucio 
nés mâs destacadas para finalizar resefiando tan sôlo las de menor 
importancia.
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El Présidente ejerce la DISCIPLINA en la Câmara. Esta atribuciôn 
presidencial que constituye en sî misma el origen del cargo, se 
compone de una serie de facultades entre las que destacô durante 
bastante tiempo la de dar y retirar la palabra a los oradores. Al 
rededor de esta estricta y reducida misiôn se fue creando un cuer 
po de facultades presldenciales que hoy constituyen la o las atri 
bueiones disciplinarias. Estas, que en las Câmaras revoluciona­
rias correspondlan al Pleno, han ido transfiriëndose al Présiden­
te en distinto grado aunque el Pleno se haya reservado la inter­
venciôn decisive y reglamentaria para los casos de mayor gravedad,
El mantenimiento del orden en el trabajo de la Câmara, la disci­
plina interna, se ejerce siguiendo una gradaciôn ascendante que 
va desde retirar la palabra a un orador, llamarle al orden, impo- 
ner penas y sanciones, expulser a parlamentarios de la sala y lia 
mar a la policla parlamentaria para que ejecute sus decisiones.
Este catâlogo de medidas descritas segûn un orden creciente de 
gravedad requiers algunas precisiones y sobre todo algunos comen­
tarios que ayuden a entender la funciôn y en especial la exten­
siôn de los sujetos que a ella quedan sometidos. El Parlamento, 
que ha sido calificado por encima de cualquier otro como Poder 
délibérante, necesita -como dijera Galeotti- para los casos en 
que puedan presentarse dificultades o disparidad de interpreta­
ciones, una gula que con mano firme corte la excitaciôn y las dis 
quisiciones (25) ; esta funciôn de moderador, de mediador entre 
los parlamentarios, o entre los bancos de la mayorla y de la opo­
siciôn, se ejercita habituaImente concediendo la palabra por rigu 
roso orden de inscripciôn, aunque goce de cierta aceptaciôn, para 
casos de urgencia, el procedimiento inglës por el que el Presiden 
te concede libremente la palabra segÛn su libre criterio, utili- 
zando el procedimiento llamado del "canguro" (26), En llneas gé­
nérales puede decirse que el criterio prédominante es el de conce 
siôn por orden de inscripciôn. Sobre la retirada del uso de la 
palabra también se mantiene un poder en manos del Présidente, 
siempre que previamente el orador haya sido llamado a la cuestiôn
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en varias ocasiones, es decir que el Presidents puede retirârsela 
cuando ostensiblemente y de forma reiterative se aparté de la 
cuestiôn desoyendo las advertencias presidenciales (27). Este 
problema résulta menor cuando en la Câmara -como es nuestro caso- 
el parlamentario dispone de un tiempo generaImente breve para con 
sumir su turno, o por mejor decir, el turno de su Grupo, que vie­
ns dado en proporciôn a su importancia nuraârica; de esta forma la 
actitud del Presidents se reduce a procurar el mantenimiento de 
las buenas formas y a que la posibilidad de disquisiciones obstrue 
cionistas queda prâcticamente anulada en este capltulo. La posi­
bilidad de retirar la palabra queda entonces para las Câmaras que 
no prevân tiempo fijo para las intervenciones o para los casos en 
que, teniéndolo reglamentado, el orador falta al respeto de la Câ 
mara o de sus colegas.
Tanto en su capacidad para imponer penas o sanciones como en la 
de llamar al orden, el Présidente dispone de libertad de acciôn 
dentro de unos limites tras los cuales debe acudir al Pleno ya 
que a éste se réserva su actuaciôn para la imposiciôn de penas 
consideradas graves.
&E1 poder disciplinario puesto en manos del Presidents, afecta 
sôlo a los parlamentarios o tambiën a aquellos que no siêndolo se 
encuentran dentro de la Câmara?. Este aspecto ofrece respueatas 
encontradas; Duguit y Pierre mantienen que el Presidents sôlo pue 
de ejercer su poder disciplinario respecto de los miembros de la 
Câmara, excluyendo por tanto a los ciudadanos que se sitûan en 
las tribunss del pûblico y, lo que es mâs importante, a los minis 
tros que no sean parlamentarios. Frente a estas posiciones desta 
can las de Manzini y Galeotti y las de Nezard, para las que el po 
der del Présidente no tiene mâs fronteras que las propiamente fl- 
sicas de la Câmara, quedando bajo la autoridad toda persona que 
dentro del recinto altéré o contravenga las normas y procedimien­
tos que la Câmara se ha dado y por tanto, quedando incluldos los 
roinistros que no siendo parlamentarios toraen parte en los debates. 
Esta posiciôn, con la que nos identificamos, dota a la Câmara de 
la proclaroada soberanîa reglamentaria, muy puesta en duda por las
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postures de Pierre y Duguit ya que al detraer autoridad a la mis­
ma en el ôrgano de su Presidents se la disminuye considerablemen- 
te y se ofrece al Gobierno un precioso instrumento de evasiôn y 
filibusterismo a travês de los caballos de troya de sus ministres 
no parlamentarios (28).
Como ya hemos indicado, respecto de las sanciones disciplinarias 
se produce una gradaciôn, reservândose las menores al Presidents 
y las de mayor importancia al Pleno de la Câmara. Estas sancio­
nes comienzan con meras amenéstaciones o llamadas al orden y fina 
lizan -caso de persistir en su actitud el parlamentario- con la 
retirada de la palabra, con la exclusiôn temporal, con la përdida 
de una parte de su percepciôn (29), con la expulsiôn por lo que 
quede de sesiôn (30), etc. Son muchos los supuestos que pueden 
darse y para su examen es preciso recurrir a la casulstica. En 
los casos de grandes alteraciones del orden en la Câmara, el Presi 
dente dispone de dos medios para la soluciôn del problema: el pri 
mero la expulsiôn de los alborotadores y si hubiese negative, el 
levantamiento de la sesiÔn e incluso, si no pudiese reanudarse 
sin su presencia, la suspensiôn de la misma; este sistema, sin 
duda ofrece una clara posibilidad de ëxito para los partidarios 
del obstruccionismo, pues a la postre se consiguen sus objetivos 
si fuesen los perseguidos. El otro remedio, muy en desuso, es 
que el Présidente reclame la presencia de la policla de la Câmara 
para sacar por la fuerza a los perturbadores, siendo como es el 
ûnico que puede ordenar la acciôn de taies fuerzas. En otro tiem 
po incluso se habilitaban locales para la prisiôn de parlamenta­
rios dentro de la misma Câmara, siendo ésta una de las penas sus­
ceptibles de ser inçuestas; los no parlamentarios eran puestos 
-por orden del Presidents- a disposiciôn de los Tribunales de Jus 
ticia. Como dice Përez Serrano es normal "reconocer un poder dis 
ciplinario severo y eficaz, que suele corresponder a la Câmara, 
se ejercita por la Mesa y sobre todo por su Présidente, estâ con- 
signado a veces en la Constituciôn, y se detalla puntualmente en 
su Reglamento" (31). Las otras atribuciones presidenciales (32) 
las iremos sefialando al tratar de aquellos ôrganos con los que
one
las comparte, y anallzaremos el grado de incldencla del Presiden­
ts en su determinaciôn; sin embargo, por su importancia, nos de- 
tendremos en el comentario de algunos aspectos que contribuyen a 
perfilar con nitidez la importancia polltica del Présidente.
Respecto de su capacidad para interpreter el Reglamento y por ex­
tensiôn para cubrir sus lagunas no existe un sôlo criterio sino 
posiciones encontradas.
Desde Pierre, que reconoce esta capacidad interpretadora pero ma- 
tizada al reconocerle el derecho (con tono de deber) de consulter 
a la Câmara en caso de ser contestado por una parte de la misma, 
hasta el Presidents Senard que en el mismo sentido declarô s "que 
en caso de duda sobre la interpretac iôn del Reglamento se creia 
obligado a consulter a sus colegas" (33), pasando por Duguit que 
también matiza tan importamte facultad diciendo que "al Présiden­
te corresponde aplicar el Reglamento e interpretarlo (...) este 
derecho de interpretaciôn soberana del Presidents fue reconocido 
por el Presidents Gambetta. pero el Présidente tiene, ciertamen­
te, el derecho de consulter a la Câmara" (34) ; y con mayor caute- 
la aûn se expresa Ilbert, quien dice que "el Presidents de la Câ­
mara es el représentants y portavoz de ésta en su manifestaciôn 
colectiva; preside sus reuniones y aclara e interpréta sus leyes; 
no tiene facultades para hacer o alterar estas leyes; es simple­
ments su intërprete" (35), aunque quizâ sean Manzini y Galeotti 
los mâs explicites al afirmar que en efecto el Presidents inter­
préta el Reglamento salvo que la gravedad del caso o la importan­
cia del precepto a interpreter requieran que sea una labor del con 
junto de la Câmara (36).
En la actualidad, como pone de manifiesto Fellowes (37) son va­
rias las corrientes en torno al tema; puede confirmasse que el 
Presidents interpréta e incluso (aunque con menor extensiôn) com­
pléta el Reglamento; en general siempre tiene algo que decir la 
Câmara, aunque se manifieste una tendencia hacia una mayor presen 
cia de los Présidentes en esta tarea. Hay que distinguir dos gru 
pos de palses claramente diferenciados : de una parte el formado
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por Inglaterra y sus excolonlas, junto con Francia y Espafia, en 
los que los Présidentes interpretan y cubren las lagunas del Re­
glamento, mientras que los palses del norte de Europa y la Câma­
ra de los Lores reservan la ûltima palabra para el Pleno con la 
similitud de los casos de Italia, Senado de los Estados Unidos y 
Bêlgica.
Resuraiendo, podemos decir que hay un lugar importante para la ca­
sulstica y no se élimina radicalmente una cierta intervenciôn de 
la propia Câmara, bien directamente o bien presentando una mociôn 
de résolueiôn.
En Intima relaciôn con estos supuestos y sobre todo con sus conse 
cuencias, podemos adentrarnos en dos deducciones : la primera so
bre la posibilidad de recurso ante actos de la Câmara y su Prési­
dente, la segunda sobre la necesidad de establecer unos mécanis­
mes de censura/confiemza ante el segundo como ûnico medio de man- 
tener un cierto control sobre êl e impedir por esta via una forma 
nueva de "cesarismo" al modo del speaker cannon.
Respecto del primer supuesto planteado, la opiniôn hasta los afios 
cincuenta era bastante generalizada en favor de la irrecurribili- 
dad de los actos de la Câmara y de su Presidents; a partir del ca 
so francés tras la Constituciôn de 1958 que fija el control de 
constitucionalidad del Reglamento parlamentario se da un primer 
paso para poner limites a la plena autonomie de las Câmaras. Has 
ta entonces aparece claro el principio de autonomie de la Câmara; 
para Duguit, desde un punto de vista del derecho administrativo, 
"como la Câmara no es un ôrgano administrâtivo, ni su Presidents 
es una autoridad administrativa, no cabe el recurso contencioso 
por exceso de poder, ni contra la Câmara ni contra su Presidents, 
y sus actos no son susceptibles de ser criticados por esa via del 
contencioso administrative" (38) ; entre nosotros, Pérez Serrano 
mantiene que "ningûn tribunal, ninguna autoridad puede revisar ni 
dejar sin efecto los acuerdos adoptados en el ejercicio de su po- 
testad disciplinaria por el Parlamento" y por tanto por su Presi­
dents (39); por su parte Fraga, cifiéndose mâs al problema de la
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Interpretaciôn se pregunta : "icabe apelaciOn de la interpréta- 
ciôn presidencial? El Reglamento (comenta el de las Cortes Orgâ- 
nicas de 1957) no lo prevé, pero tampoco la excluye. En la lînea 
de la reforma estarla una prâctica que fuese dando, en los casos 
dudosos, una intervenciôn progrèsivamente mâa amplia de la Coml- 
sl6n Permanente" (40) . AsI, como vemos en estos très casos, la 
voluntad de la Câmara o la de su Presidents no admite recurso fue 
ra de la misma, en todo caso se apunta ya el segundo aspecto que
comentâbamos : la necesidad de que el Presidents no actûe en so-
litario y si lo hace, quede sometido a la posibilidad de un con­
trol por via de la censura o de negarle la confianza otorgada con
su elecciôn..
En este punto se observa una doble circunstancia : el conjunto
de los autores coincide en la necesidad de que el Presidents goce 
en todo momento de la confianza de la Câmara (al menos de la mayo 
ria que lo elige) y por otra parte la generalidad de los Reglamen 
tos no especifican procedimientos concretos para ejercer el re- 
frendo de esa confianza ni procedimientos especlficos de censura. 
Y este Ûltimo punto hace que Emilio Recoder de Casso mantenga -co 
mo lo hacemos nosotros- que la relaciôn del Presidents con la Câ­
mara es una "relaciôn de confianza" y que faltando esa relacidn 
el Presidents deba dimitir, indicando ademâs que "los instrumen­
tes de procediroiento establecidos para exigir la responsabilidad 
del Gobierno ante las Câmaras podrân, en su caso, ser tambiën uti 
lizados para la eventual puesta en juego de la responsabilidad 
presidencial ..." (41). Esta ausencia de procedimientos especifi 
cados, como indican Campiôn y Lidderdale tiens una excepciôn en 
los casos de Finlandia, Irlande y Noruega, paîses en los que se 
reglamenta y explicita la revocabilidad presidencial (42) . Estos 
procedimientos deberîan encontrar su sitio en los Reglamentos a 
pesar de que por obvio pueda no incluirse (43) ; coincidimos con 
Soubeyrol en que los poderes crecientes de la Presidencia requie- 
ren cada vez mâs una garantis de imparcialidad y precisamente "di 
chas garantlas deberîan poder encontrarse, asi como la responsa- 
bilidad del Presidents, organizadas", tal y como existla en la pro
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puesta del artlculo 14 del proyecto de Constituclôn deposltado en 
1945 por el Grupo parlamentario Comunlsta, proyecto nunca retoma- 
do con posterioridad (44). Entre nuestros coetâneos, Tosi se ma- 
nifiesta en el mlsmo sentido que los anteriores, seguramente como 
consecuencia de la preponderancia polltica y constitucional de 
los Présidentes; este autor manifiesta que "siempre la represents 
tividad de un ôrgano comporta responsabilidad polltica de su titu 
lar en las confrontaciones con quien lo ha nombrado (...) y que 
la relacidn jurldica intercorriente entre el Presidents y la Asam 
blea impone la constante efectividad de la relacidn representati- 
va" (45).
Entre los clâsicos, Bentham opinaba que la presidencia debîa ocu- 
parla el que poseyera la confianza de la Câmara; "es preciso -de 
cia- que el Presidents sea elegido por la propia Asamblea (...) 
es preciso que sea removible por ella exclusivamente (...), no es 
suficiente que haya tenido una sola vez la confianza, es preciso 
que la posea continuamente, (...) sin el poder de destituir, el 
de elegir séria punto menos que infltil" (46). Para Jefferson, el 
Présidente pro-t$nq>ore del Senado es siempre revocable, "puede 
ser removido a voluntad de la Câmara, nombrando otro Presidents 
pro-têropore" (47). Estas claras manifestaciones no han encontra- 
do gran eco entre las normas reglamentarias y tampoco en el Régla 
mento provisional de cada una de nuestras Câmaras, como veremos 
en su momento; aunque se hace dificil, como apunta Recoder, enten 
der la existencia de un Présidente censurado por la mayorla de 
una Asamblea.
2. SIGNIFICACION POLITICA DEL PRESIDENTE EN EL CONTEXTO DEL REGIMEN
POLITICO
La significaciôn polltica del Presidents de una Câmara parlementa 
ria es de una notable relevancia constitucional. Este lugar des- 
tacado puede ser analizado desde dos dimensiones ; la primera, 
externa a la Câmara; la segunda, en el interior de la misma. Y
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ambas en los distintos tipos de rêgirnen politico en los que por 
su propia configuraciôn constitucional, la Câmara y su Presidents 
juegan roles especificamente diferenciados, segûn sea la naturale 
za de la relaciôn entre los poderes.
Las Constituciones modernas confieren por lo general un "papel de 
relevancia constitucional" al Presidents (TOSI) de forma que en 
sus relacionss con el exterior (otros poderes) la Câmara es consul 
tada, en la persona de su Presidents, por el Jefe del Estado o por 
el Presidents del Gobierno ante determinadas situaciones de exceg 
ciOn. Sin que sea preciso llegar a tal extremo, las consultas 
evacuadas ante las crisis de Gobiemo o ante posibles disoluciones 
tienen gran relieve constitucional y encumbran al Presidents de la 
Câmara a la primera lînea de la vida polltica; esta primera lînea 
adquiere su mâximo exponents con las suplencias, cuando la Consti 
tuciôn lo establece, como son los casos de Italia y Estados Unidos, 
aunque por su incidencia sea mâs relevante el de este ûltimo sobre 
todo ante la desapariciôn polltica o flsica del Presidents de la 
Uniôn, momento en que es sustituldo por el vicepresidente y spea­
ker del Senado. En nuestro pals, donde la relevancia constitucio 
nal del Presidents de las Cortes y del Congreso queda circunscri- 
ta a los contenidos constitucionales, y siendo notable no adquie­
re el grado de la italiana o la americana, ha tenido incidencia 
en el sentido seAalado por Pérez Serrano (48) de que se da un al­
to Indice de coincidencia entre los Présidentes parlamentarios 
que han accedido posteriormente a la Jefatura del Gobierno.
Desde un punto de vista interno, el Presidents, como ya se: ha 
seflalado, es activador de la vida y trabajos parlamentarios y 
-aunque con carâcter bastante irregular segûn los palses- ejerce 
el control de la regularidad de los procedimientos y por consi- 
guiente de la validez de los mismos, lo que le sitûa en cierto mo 
do como guardiân de la Cons titue iôn en el ârabito parlamentario.
Esta funcién no ha adquirido gran relevancia en nuestro pals ya 
que el Présidente se limita a sehalar las posibles contraveneio- 
nes, quedando en manos de la Câmara la ûltima palabra sobre el 
problems.
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Desde la perspective del tipo de Régimen Politico, el papel a 
desempefiar por el Présidente parlamentario se acomoda a las nece 
sidades polltico-constitucionales del modelo respective, habiên- 
dose producido desde los aflos veinte una aproximacidn entre el 
speaker americano (presidencialismo) y el Presidents de una CSma 
ra en el parlamentarismo, si nos ceflimos a su funcidn de media- 
ci6n entre Ejecutivo y Câmara, o entre mayorla y minorla. Veamos.
En el Régimen Presidencial la separaciôn de Poderes ha dado lugar 
a una incomunicacidn institueional entre el Presidents de la 
Uniôn y el Congreso. La ausencia de medios de acciôn reclprocos 
como la responsabilidad ministerial o la disoluciôn ha llevado a 
la bûsqueda de medios alternativos por los que los tradicionales 
cauces de interacciôn interÔrganos se lleven a efecto produciendo 
la necesaria armonla legislative y funcional; desde esta ôptica, 
la figura del Speaker ha adquirido un papel de primera iraportan- 
cia, habiéndosele comparado con la figura europea del Primer Mi­
nistre por su operatividad partidista y su iniciativa polltica
(49); en Europa, y tras la implantaciôn definitive del sistema 
de partidos, el Presidents -siempre de la mayorla- aunque conser 
ve formalmente una cierta neutralidad institucional, en los momen 
tos de crisis, es decir cuando el Gobiemo o su mayorla necesita 
de su apoyo, éste deja de ser el moderador de las fuerzas politi­
sas présentes, para convertirse en defensor de los proyectos, pro 
gramas, o intereses mayoritarios, quedando la o las minorlas sin 
el apoyo -mâs formai que real- del Presidents -su teôrico defen 
sor-, poniéndose en marcha el mecanismo todopoderoso de la fuerza 
del nûmero por encima del respeto o la consideraciôn a la oposi- 
ciôn. Este aspecto se hace patente sobre todo en cuestiones de 
procedimiento, en decisiones sobre prioridades, en el importante 
capitule de las in terpre tac ione s reglamentarias (50) o ante la ne 
cesidad de suplir lagunas del mismo Reglamento.
Por tanto, aun dentro del Régimen Parlamentario, caben distinguir 
se dos périodes ; el primero, el de la época del libéralisme don 
de la ausencia de partidos o la escasa fuerza de éstos hace del
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Présidente una figura arbitrai, identificable al Speaker inglês; 
el segundo, el de la época de los partidos, que sustituyen con su 
organizacién al sujeto activo de la Câmara, desplazando la figura 
del diputado por la del Grupo Parlamentario, en el que el Presi­
dents, hombre de un partido -el mayoritario- aunque figura arbi­
tral durante las etapas de mayor sosiego politico, es hombre de 
partido y sobre todo hombre del Gobiemo en los momentos en que 
éste puede ver en peligro su sôlida posiciôn y se hegemonia poli 
tico-parlamentaria.
3* LA ELABORACION DEL REGLAMENTO PROVISIONAL DEL CONGRESO EN 
ESTE PUNTO
El debate tal y como nos llega a la fase de Comisiôn ha dejado 
atrés -en la Ponencia- una buena parte de sus razonamientos. Sor- 
prende ver c6mo en aspectos tan importantes como el del Presidents, 
cuya figura détermina en buena medida todo el trabajo parlamenta­
rio, la discusiôn es excesivamente breve, con una gram dosis de 
aspectos y fuerzas ya medidas y debatidas, con falta de empuje en 
los objetivos de los enmendantes y una gran carga de fatalismo an 
te el peso del informador de la ponencia, de la ley del nûmero y 
de los acuerdos o consensos entre las fuerzas mayoritarias. En 
consecuencia, al enfrentarnos a los debates de la Comisiôn obser- 
vamos que buena parte de la lid polltica e ideolôgica ya se ha di 
rimido en otros marcos (queremos suponer que en la Ponencia) y 
por tanto no sorprende en exceso ver la facilidad con que se lle­
ga a acuerdos o se retiran enmiendas que en principio -por la cua 
lificaciôn de sus contenidos- deberîan ser defendidas y argumenta 
das por los diputados mâs preparados de las fuerzas pollticas en 
cuestiôn.
En llneas générales, para el caso que nos ocupa, el seftor Fajardo 
Esplnola (de la Ponencia) en su informe general e introductorio a 
los debates hace una reflexiôn que considérâmes de interés por 
cuanto hace una calificaciôn del Reglamento y apunta distintas fa
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ses en la discusiôn y evoluclôn del mlsmo, de la mano del cambio 
de criterio experlmentado por UCD; en su exposiciôn decla que el 
"texto iniclal rehula, sin duda, a travês de su articulado, el pre 
sidencialismo parlamentario, pero se alejaba tambiën de la tenden 
cia de hacer de la Câmara una Asamblea informai”. Mâs adelante 
matizaba que "este Reglamento, sefiorîas, es el producto de la con 
cordancia de mayorîas y minorlas, pero es tambiën el producto o 
reflejo de las discrepancias en muchos puntos fundamentalss". En 
todo caso esta posible via media entre los extremos apuntada por 
el seftor Fajardo va a ser puntualizada por ël mismo cuando indica 
que "un bloque importante de enmiendas de Uniôn de Centro Democrâ 
tico supusieron, efectivamente, en estos y otros temas, una nueva 
llnea y una nueva filosofla que se incorporô, en esa segunda fase 
del trabajo, a nuestro Reglamento (51). Filosofla que quizâ moti 
ve al Grupo Comunlsta a decir por boca de su miembro en la Comi­
siôn, el seftor Sole Tura, que "en la redacciôn de nuestra enmien- 
da a la totalidad se habla de la filosofla gubernamental y no par 
lamentaria que a nosotros nos parece que es el eje del proyecto 
de Reglamento" (52). Esta interpre tac iôn del Grupo Comunlsta, 
unida a su oposiciôn a que el Presidents interprets y cubra las 
lagunas reglamentarias, ël sôlo, van a constituir el elemento mâs 
destacable del problema, aunque esta ûltima enmienda sea retirada 
por el diputado Sr. Tamames ante la firmeza de la ponencia en su 
rechazo y los razonamientos que en nombre de ésta esgrimirâ el 
Sr. Gômez Llorente.
La pretensiôn del Grupo Comunlsta se ceftla a que en su labor in- 
terpretadora o en el supuesto de tener que cubrir lagunas ante du 
das u omislones, el Presidents se viera aslstido y hubiera de te­
ner el "acuerdo de la Junta de Portavoces" ya que -al decir del 
Sr. Tamames- la labor del Presidents, de "creaciôn de verdadera 
jurisprudencia" parlamentaria, "no puede ser confiada a una perso 
na exclusivamente, sino a un ôrgano que debe deliberar, y como re 
sultado de ese debate, en el que participen todas las fuerzas y 
corrientes ideolôgicas (...) evitando asi la posibilidad (...) de 
cualquier presidencialismo o de interpretaciôn, no aceptada gene- 
ralmente, de las normas del Reglamento" (53).
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La oposiciôn de la Ponencia a las tesis del Grupo Comunlsta se 
fundamenta en razones de agilidad, sentando -entre sus razona 
mientos- una doctrina interpretadora no rechaza por nadie en 
el sentido de que "no hay mâs remedio que confier en la ecuanimi- 
dad del Presidents" (54) ,  y apuntando a continuéeiôn una importan 
te tesis, que "se pueden tomar las medidas de censura que seen 
précisas" contra el Presidents, a posteriori, y como fôrmula de 
control de la Câmara respect© de su director.
4. CONTENIDOS DEL ARTICULADO Y SI6NIF1CACI0N DEL PRESIDENTE DEL 
CONGRESO EN EL REGIMEN POLITICO ESPANOL. REFERENCIAS AL
PRESIDENTE DEL SENADO
La importancia de la funciôn presidencial queda subrayada en am- 
bos Reglamentos Provisionales, el del Congreso y el del Senado, 
aunque se destaque mucho mâs en el de la Câmara baja donde puede 
hablarse sin ambages de organizaciôn presidencial; en el Senado, 
si bien el Presidents es una figura destacada, estâ mediado en su 
actuaciôn por la participaciôn activa de otros ôrganos colegiados 
como lo son la Mesa y la Junta de Portavoces. La diferente confi 
guraciôn de las Presidencies en una y otra Câmara es el reflejo 
de dos sistemas électorales distintos; el pluripartidismo de la 
Câmara baja oblige a la construcciôn de una Presidencia fuerte, 
mientras que la "prima electoral" obtenida por el partido mayori­
tario a travâs del sistema electoral para el Senado permite una 
Presidencia mâs flexibilizada y, por tanto, el poder decisorio 
del Presidents puede ser compartido por ôrganos en los que estën 
présentes -segûn su fuerza- los Grupos politicos de la Oposiciôn
(55). Esto dicho, conviens subrayar que en llneas générales los 
dos Reglamentos Provisionales sitûan a sus Presidencias en lugar 
muy destacado de la Mesa o la Junta de Portavoces, es decir de lo 
que podria ser una direcciôn mâs colegial.
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El Parlamentarismo racionalizado de la Constituclôn encuentra su 
prolongaciôn natural con el Presidencialismo de ambas Câmaras, y 
muy en particular con el del Congreso, de forma que este presiden 
cialismo posibilite una direcciôn incontestable (y en su caso un 
control politico) por parte del Partido del Gobierno, dado el sis 
tema de elecciôn de los Présidentes (56).
Junto al referido Artlculo 23 del Reglamento del Congreso, que 
confiere poderes no compartidos al Presidents, otra serie de ArtI 
culos le sitûan en la cabeza de ôrganos como la Comisiôn de Go­
bierno Interior (Art. 38), la Comisiôn de Reglamento (Art. 40) o 
la Diputaciôn Permanente (Art. 41). Convoca el Pleno por propia 
iniciativa, "de acuerdo con la mesa" (Art. 46). Tiens la inicia­
tiva para proponer la celebraciôn de Sesiones fuera de los dias 
sefialados, bien como Présidente de las Comisiones en que lo es y 
aceptado por êstas o por los portavoces de los Grupos Parlamenta­
rios, o bien como Presidents del Congreso y aceptado por éste o 
por los portavoces de los Grupos Parlamentarios (Art. 50). Fija 
el orden del dia del Pleno de acuerdo con la Junta de Portavoces, 
y si fuere necesario, mediants voto ponderado (57).
Dirige y ordena los debates (Art. 56). Concede el uso de la pala 
bra (Art. 57) y por lo tanto la puede negar. Puede negar la lec- 
tura de normas y documentes que previamente le solicite un diputa 
do (Art. 62). Resuelve, sin discusiôn y sin posibilidad de recla 
maciôn, ante la peticiôn de un Diputado sobre la observancia del 
Reglamento(Art. 63). Puede retirer la palabra, sin apelaciôn, a 
quien considers que se aparta del tema (y por lo mismo puede no 
retirerla, segûn el caso). Sin pretender ser exhaustives, el Pre 
sidente del Congreso dispone de poderes, que sumados al procedi­
miento de su elecciôn, aseguran s 1) ser siempre del Partido o 
coaliciôn gubernamental, y 2) no estar bajo control de uno o va­
ries ôrganos colegiados que representen el sentir de la Câmara, 
o al menos el sentir de otros grupos distintos del gubernamental.
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El President© del Senado dispone tambiën de grandes poderes, sin 
embargo se puede ver en el Reglamento una mâs detallada regula- 
ci6n de los mismos y sobre todo una mayor participaciôn de otros 
ôrganos, que aunque muy limitada suponen ciertamente un avance 
con respecto al Reglamento del Congreso. Esto no es obstâculo pa 
ra que se den tambiën los supuestos de preponderancia del Partido 
del Gobierno como en el caso del Congreso. Esto dicho, conviens 
resaltar que la representaciôn de los Grupos Parlamentarios indi- 
vidualmente considerados, y por tanto de las minorlas, estâ mâs 
dotada y mejor reglamentada. Como indicara Carl Schmitt en Legi- 
timidad y Representaciôn, la "plusvalîa polltica" del Poder Ejecu 
tivo en la interpretaciôn, se le concede al Presidents de la Câma 
ra.
El Artlculo 28 del Reglamento del Senado establece cuâles son las 
facultades del Presidents, destacando por su importancia y signi- 
ficado el apartado 8, "interpreter el Reglamento" (ël solo) y el 
apartado 9, "suplir, de acuerdo con la Mesa de la Comisiôn de Re­
glamento, las lagunas de ëste"; labor que suponemos no puede rea- 
lizar sin el acuerdo de dicha Mesa, o al menos de su mayorla, es 
decir la de su partido o coaliciôn gobemante.
El Presidents va a ver completadas sus facultades con las atribu- 
ciones que se establecen en los Articules : 29, que le adjudica 
la suprema autoridad; 43, por el que puede proponer la constitu- 
ciôn de Comisiones Especiales; 47, de Investigaciôn; 51, convoca 
las Comisiones; 61.1, dispone de la iniciativa para proponer la 
celebraciôn de Sesiones Extraordinaras; 61.2, fija el Orden del 
DIa "de acuerdo con la mesa (su mayorla) y oldos el Gobierno y la 
Junta de Portavoces"; 62, propone la celebraciôn de sesiones fue­
ra de dIas seftalados; 66, abre y cierra las sesiones; 72, da y re 
tira la palabra; 74, puede denegar la lectura de documentes duran 
te las discusiones; 75, resuelve, habiendo oldo previamente a la 
mesa, sobre la peticiôn de observancia del Reglamento; 84, llama 
al orden a los Senadores y les prohibe la asistencia al resto de 
las sesiones.
5. N O T A S
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(1) La referenda a un Presidents ûnico, unipersonal, se encuen 
tra en Bentham (ver nota 43 de este capitule) y desde en­
fonces la prâctica totalidad de los autores que abordan el 
tema se remiten a êl como fuente principal de doctrina, re­
produc iendo sus argumentaciones.
(2) Hasta la reforma de 1911 provocada por la alianza del parti 
do demôcrata (en la oposiciôn) y los "insurgentes" reptabli- 
canos (una treintena aproximadamente) el Speaker nombraba
a los miembros de las Comisiones y a sus présidentes; no 
concedla el uso de la palabra si no mediaba el "reconoci- 
miento" del aspirante a orador, reconocimiento que se produ 
cia sôlo cuando el Speaker conocla el objeto del que se ibâ 
a hablar y la intencionalidad del diseurso. Por este proce 
dimiento el Speaker condenaba al silencio a todo aquel que" 
no contara con su beneplâcito, fuese de la oposiciôn o de 
su partido; en la câmara hablaba sôlo quien quisiese el 
Speaker; en algûn caso, como el del représentante Cooper 
(del 60fi Congreso, 1908), pasaron cuatro o cinco aftos sin 
poder hablar por carecer del "reconocimiento" del Speaker. 
El procedimiento legislative, como la iniciativa, quedaban 
en sus manos, tanto por su capacidad de nombramiento en 
las Comisiones como por su poder de dévolueiôn de los pro­
yectos a la Comisiôn compétente, lo que suponia "casi siem 
pre una condena a muerte".
Las posteriores refermas han suavizado un tanto los pode­
res del Speaker USA, pero aûn conserva una gran capacidad 
debido al bipar tidi smo que produce necesariaunente una fuer­
za mayoritaria; si antes era êl la encamaciôn del poder 
absoluto en la Câmara, ahora lo es ël mâs la Comisiôn de Re 
glaunento integrada raayoritariamente no sôlo por los miem- " 
bros de su partido sino especialroente por sus mâs allegados, 
"por sus amigos". Para mayor informaciôn, vêanse las refe- 
rencias de COQUET y FRAGA ya citadas.
(3) El Reglamento de 1810 (Cortes Constituyentes) establece la 
Presidencia y la vicepresidencia mensuai, no siendo reelegi 
bles los que las ocupan dur am te los seis meses siguientes."
El Reglamento de 1813 (art. 3-1) fija, al igual que el ante­
rior, que la presidencia y vicepresidencia son mensuales, 
no siendo reelegibles "dur am te los très o cuatro meses que 
duran las sesiones" (art. 35).
El Reglamento de 1821 establece lo mismo para la duraciôn 
y para la reelecciôn (art. 35 y 36).
(4) "Sieyës quiere présidentes que sean no sôlo independientes 
de la Corona (...) sino incluso que, para no ser sospecho- 
sos de ceder a una influencia exterior a la Asamblea, no 
tengan ninguna influencia sobre dicha Asamblea, y que, para 
no tener ninguna, sean, de una parte, "encerrados en sus 
verdaderas funciones" y, de otra parte, eminentemente tempo 
raies, "semanales". Charles BENOIST, en el prefacio a “
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Les Règlements des Assemblées Legislatives, de MOREAU- 
DELPECH (Eds)/Paris, 1906, pig. 24.
(5) POüDRA-PIERRE, Op. Cit., pâg. 436
(6) ESMEIN-NEZARD, Elements de Droit Constitutionnel, 1928,
Tomo II, pâg. 4Ô2.
(7) Para el Speaker y su permanencia en el cargo durante el pe- 
rlodo de disoluciôn puede verse Erskine MAY, op. cit., pâg. 
209.
(8) DUGÜIT, op. cit., pâg. 264 y ESMEIN, op. cit., pâg. 402. 
Obsérvese, en relaciôn con la preocupaciôn manifestada por 
estos dos autores, que la media de permanencia en el cargo 
del Speaker inglés es de 10 aftos, segûn la referenda que 
nos brindan CAMPION y LIDDERDALE en La procedure parlemen­
taire en Europe, Paris, 1955, pâg. 224.
(9) J. BENTHAM, op. cit., pâg. 394
(10) Bentham afirma que "el Présidente no debe ejercer en la 
Asamblea ninguna otra funciôn que las que pertenecen propia 
mente a su oficio, es decir que no debe tener el derecho
de hacer proposiciones, de deliberar, de votar (...), es 
preciso que el que estâ lleunado a moderarles (a los parla­
mentarios) no se vea nunca en la necesidad de alistarse en 
las filas de un partido, de hacerse amigos y enemigos, de 
pasar del papel de combatiente al de ârbitro y de comprome- 
ter, a travës de funciones opuestas, el respeto debido a su 
carâcter pûblico". J. BENTHAM, op. cit., pâgs. 395 y 396.
(11) V. LONGI, op. cit., pâg. 81.
E. Coquet dice que por contraposiciôn al Speaker de los Es­
tados Unidos, en Europa,Présidente es sinônimo de imparcia- 
lidad : "sôlo la imparcialidad presidencial salvaguarda
los derechos de la minorla y,notablemente, la libertad de 
palabra; sôlo la imparcialidad da al Presidents la confian­
za de toda la Câmara, confiriëndole asi la autoridad moral 
sin la cual las sanciones disciplinarias y la coacciôn mate 
rial son impotentes para mantener el orden y la decencia ” 
de los debates". E.COQUET, art. cit., pâg. 206.
(12) U. GALEOTTI, op. Cit., pâg. 51; MICELI, op. cit., pâgs.
759-761. Paul DESCHANEL (antiguo Presidents de la Câmara 
de los Diputados francesa) dice que "la Presidencia no po- 
drâ ser tomada por una tribuna mâs elevada, desde la que un
jefe de partido (...) lance ôrdenes a la mayorla, apostille
a la minorîa, responda a las manifestaciones provenientes 
del exterior (...). La imparcialidad de los Présidentes se 
râ cada vez mâs uno de los signos en los que se reconocerâ” 
el grado de progreso de los usos pûblicos". P. DESCHANEL,
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en el Prefacio (pâg. 18), al libro de Henry RIPERT, La Pré­
sidence des Assemblées politiques, Paris, 1906.
En la misma llnea de lo expresado por los anteriores, 
BARTHELEMY y DUEZ mantienen que el Présidente "no es el hom 
bre de un partido; es el hombre de la Câmara. Séria un “ 
error peligroso querer hacer del Presidents de una Asamblea 
un llder politico; pretender poner al servicio de una opi- 
ciôn una magistrature que es, por esencia, protectora de 
los derechos de todos, es suprimir la libertad de la tribu­
na y conlleva un atentado mortal al régimen de discusiôn". 
BARTHELEMY et DUEZ, Op. cits., pâg. 527.
(13) "El Presidents -dice DUGUIT- debe hacer abstraceiôn de sus 
preferëncias pollticas y no tener otro objetivo que el de 
asegurar la calma, la libertad y la rectitud de las discu­
siones* El deber de alta imparcialidad que la costumbre 
parlamentaria impone al Presidents se traduce particularmen 
te en el uso, tras el cual, el Présidante no toroa parte ja- 
mâs en las votaciones". L. DUGUIT, Op. cit., pâg. 348.
(14) Para el caso italiano, Manzini hace referenda a que el Pre 
sidente es un ôrgano muy participative entre el aflo 1850 y” 
el de 1852; por su parte Boccaccini hace especial hincapié 
en que entre los aftos 1860 y 1900 se produce una progrèsiva 
depuraciôn de la funciôn presidencial, despojândola de poli 
tizaciones que ai bien subsisten en grado variable, préten­
de aproximarla a la figura del Speaker inglés, es decir, 
manteniendo la funciôn arbitral, circunscribir al Présiden­
te a su estricto ârobito. MANZINI ed GALEOTTI, Norme ed usi 
del Palamento italiano. Trattato prattico di Diritto e 
procedura parlaraentare, Roma, 1887, pâg. 120, y Giampaolo 
BOCCACCINI, Sistema politico e Regolamenti parlamentari, 
Milân, 1980, pâgs. 23 a 25.
Para Francia hay que seftalar dos tendencias : la que se
aproxima al modelo de Speaker americano, presidencias poli- 
tizadas, entre las que sobresalen los casos de Casimir- 
Pêrier y Laffite, durante la Monarqula de julio (presiden­
cias elegidas por la Câmara) que ejercen simultâneamente el 
cargo de Présidente y el de Ministre sin cartera; la Presi­
dencia de Mormy, durante el Segundo Imperio (presidencia de- 
signada por el Ejecutivo) que ejerce al mismo tiempo de ll­
der partidista; y finalmente la presidencia de Gambetta 
(elegida por la Câmara), durante la III Repûblica, que tam­
biën compatibilizô la funciôn presidencial con el liderazgo 
de su partido. A lo largo de la III Repûblica se fue impo- 
niendo, como en la Italia del Estatuto, la costumbre del 
Presidents imparcial. Para este aspecto pueden verse el ya 
citado libro de RIPERT, la resefta que le dedica NEZARD en 
la Revue de Droit Public, 1909, pâgs. 373 a 378 y el ya ci­
tado artlculo de Etienne COQUET, pâg. 206.
(15) E. COQUET, art. cit., pâg. 205
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(16) BRYCE, La République américaine, ed. francesa de 1912, Tomo 
I, pâg. 214.
(17) Hasta este momento la Comisiôn de Reglamento la présidia el 
Speaker, que dejarâ de hacerlo desde 1911; 61 nombraba a 
los dos miembros de su partido y a los dos de la oposiciôn, 
que la integraban. Desde 1911 carece de tal capacidad di- 
recta, aunque como veremos conserva aûn grandes poderes, 
desde luego muy por encima de cualquiera de sus colegas en 
Europa.
(18) Para mayor informaciôn vid. M. FRAGA, La Reforma del Con­
greso de los Estados Unidos. La L.R.A^ àe 1^46, Madrid, 
1951, pâgs. 199-iOI y nota 9 de la pÀg. 200.
(19) Frente a las apetencias de Bentham y a la prâctica inglesa 
-dice Friedrich- el Speaker americano es bien distinto, 
como lo puso de manifiesto el Speaker Longworth en 1926 : 
"Creo que es deber del Speaker, ateniéndose estrictamente 
al programa de su partido, ayudar en tanto cuanto pueda, y
apropiadamente, a la promulgaciôn de la legislaciôn, de
conformidad con los declarados principios y pollticas de su 
partido, y por ello mismo resistir a la aprobaciôn de leyes 
que violen las mismas". C.J. FRIEDRICH, Gobierno Constitu­
cional y Democracia, Madrid, 1975, Tomo 2, pâg. 604, nota 7,
(20) M. FRAGA, La Reforma del Congreso . ., pâg. 40
(21) S. TOSI, op. cit., pâg. 132
(22) vid. LONGI, V., op. cit., pâg. 82
(23) vid. NEZARD, Resefta citada, pâg. 375
(24) Nicolâs PEREZ SERRANO, Naturaleza ..., pâg. 113 y nota.
(25) U. GALEOTTI, op. cit., pâg. 50
(26) La versiôn caricaturizada de este procedimiento se puso en 
prâctica en los Estados Unidos con la llamada prâctica del 
"reconoc imiento" por el Présidente y sin la cual nadie po- 
dla tomar la palabra en la Câmara, dândose situaciones tan 
paradôgicas como la de no reconocer a un représentante du­
rante cinco aftos, perlodo en el que dicho parlamentario no 
pudo expresar su opiniôn. Ver sobre este aspecto el arti­
cule ya citado de E. COQUET.
(27) En la Francia revolucionaria, el diputado, tras serle reti 
rado el uso de la palabra, disponla del derecho de apela-" 
ciôn ante la Câmara. Ademâs, como indica DAUDET, si el Pre 
sidente no ejercitara su obligaciôn de llamar al orden a " 
un diputado, la propia Câmara podla demander la observancia 
del Reglamento (Reglamento de 1789). De todas formas se 
observa una évidente imprécisiôn reglamentaria en el papel
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-y sus limites- presidencialei: ; asi, en 1792, el Présidante 
Lafont-Ladebat fue obligado a abandonar el sitial de la Pre 
sidencia por haber violentado la soberanla de la Cimara " 
llamando al orden a un diputado. Esta in^recisiôn se pone 
tambiën de manifiesto durante el proceso a Luis XVI (1792): 
ante la protesta de un diputado por los abusos de la mlno- 
rla, el Présidente dice, "he llamado tree veces al orden a 
Calèn (de la minorîa), très veces se ha resistido; es preci 
so que la Asamblea dë a su Présidente otros medios de hacer 
respetar la voluntad de la mayorla". Ver DAUDET, op. cit., 
pâg. 72.
Como dice Ripert, "la historia de la Presidencia de las 
Asambleas en estos tiempos alborotados se compone de una se 
rie de hechos individuales, los unos en honor de Presiden-" 
tes con coraje, los otros por el contrario, testiraoniando 
entre los Présidentes una debilidad igual a la de la Insti- 
tuciôn", vid., en H. RIPERT, op. cit., pâg. 355.
(28) E. Pierre mantiene que los ministros parlamentarios estân 
sometidos a la disciplina pero que los no parlamentarios 
quedan fuera de la misma; esta posiciôn muy discutida en su 
momento, como puede comprobarse en su tomo II, no 469, pâg. 
522, coincide con la que posteriormente adoptarâ Duguit que 
en el pârrafo 23, pâg. 279 del tomo IV de su Traité, man 
tiene que "no puede aplicarse a los ministros no parlamen­
tarios, ni a las personas que estando en la Câmara no son 
miembros de ella, poniëndolos, eso si, ante la autoridad 
compétente". En contra destacan Nezard y Mancini - Galeotti; 
el primero mantiene que el Présidente "tiene, para la direc 
ciôn de los debates, una autoridad soberana e incontroladaT 
ejerce un poder disciplinerio extenso y generalmente eficaz 
que no se detiene en el banco de los ministros a pesar de 
las controversies..." (NEZARD, resefta ..., pâg. 375); el se 
gundo, tambiën hace referencia a este problema, resolviën-" 
dolo con expresiôn tan amplia como la que sigue : "en el
recinto de la Câmara el ejercicio de los poderes presiden- 
ciales no debe encontrar limite ni obstâculo", reconociendo 
que en Alemania (finales de los ochenta del pasado siglo) 
existlan prcblemas respecto de los ministros no parlamenta­
rios. MANZINI y GALEOTTI, op. cit., nQ 123, pâgs. 97 y 98.
(29) Refieren tanto Pierre como Duguit y Daudet que durante la 
Conveneiôn (1792) se puso en prâctica un curioso procedi­
miento por el que el perturbador que no obedecla a las lla­
mada s del Presidents era sancionado con la detraceiôn de 
una parte de su percepciôn que se invertis en pasquines, pa 
ra ser fijados en todas las Comunas de la Repûblica, en los 
que se le denunciaba ante la opiniôn pûblica; este procedi­
miento se mantiene durante la III Repûblica para el supues­
to en que un senador tras dos censuras se mantuviese en 
desacato, debiendo sufragar la ediciôn de mil pasquines a 
fijar en su circunscripciôn. Ver DUGUIT, Tratado, tomo IV,
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pârrafo 23, pâg. 281, para este ûltimo caso, y para el 
primero ver DAUDET, op. cit., pâg. 72.
(30) La expulsion, que es decidida por la Câmara, conlleva en los 
supuestos mâs graves la përdlda de la inmunidad parlamenta­
ria, segûn la prâctica de la III Repûblica y opiniôn mante- 
nida por Duguit. Posiciôn restrictive de la inmunidad, tan 
discutible como otras tambiën mantenidas por el mismo autor 
y que ya hemos comentado en su lugar.
(31) Nicolâs PEREZ SERRANO, Tratado..., nfl 554, pâg. 775.
(32) Entre otras, y por el momento en forma de catâlogo, caben 
destacarse las siguientes atribuciones presidenciales : 
abre la sesiôn, la suspende y la levante (ël sôlo); dirige 
los debates; mantiene el orden; hace observer el Reglamento, 
lo interpréta y suple las lagunas (en solitario o con parti­
cipaciôn variable de otros ôrganos, segûn los palses y los 
Reglamentos); recibe las comunicaciones del exterior y las 
transmite a la Câmara; da la palabra y la retira; llama al 
orador a la cuestiôn y al orden; recibe los proyectos y pro­
posiciones; a ël se dirigea las propuestas y peticiones de 
votaciôn; envia los proyectos a las Comisiones; devuelve 
los proyectos y proposiciones a Comisiôn; solicita la forma­
ciôn de ponencias; recibe las dimisiones; abre y cierra las 
votaciones y proclama los resultados; participa en la elabo- 
raciôn del orden del dia; ejerce la policla de la Câmara, 
dirige a las fuerzas encargadas de ella y vela por la segu- 
ridad interior y exterior de la Sede; es el guardiân de las 
prerrogativas de los représentantes; preside ciertas comi­
siones; convoca Ôrganos colegiados; sanciona e impone penas 
a los diputados (en ciertos grados); es cauce de comunica- 
ciôn con el exterior y especialmente con el Gobiemo.
(33) E. PIERRE, op. cit., nQ 452, pâgs. 496 y sigs.
(34) L. DUGUIT, op. cit.. Vol. IV, pârrafo 22, pâg. 275
(35) C.P. ILBERT, El Parlamento, Barcelona, 1926, (2a ed. 1930)
pâg. 118.
(36) MANZINI ed GALEOTTI, op. cit., nQ 125, pâgs. 99 y 100.
Entre los italianos, Mohrhoff afirma que el Présidente "no 
sôlo aplica el Reglamento en las disposiciones claras e in- 
controvertibles, sino que tiene el derecho y el deber de in 
terpretarlo en los aspectos oscuros y dudosos. Puede pre-" 
guntar a la Câmara cuando no se sienta autorizado a adop­
ter una resoluciôn, pero ese gesto de prudencia es de carâc 
ter discreccional, porque,de otra forma, séria una verdade­
ra abdicaciôn del poder presidencial"; Federico MOHRHOFF, 
Trattato di Diritto e Procedura Parlamentare, Roma, 1948, 
pâg. Ô7.
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(37) E. FELLOWES (Clerk de la Câmara de los Comunes), Les 
pouvoirs des Présidents des Assemblées Parlementaires, 
en Informations Constitüïtionnelles et Parlementaires,
3a serie, ne 20, 1954, pâg. 192.
(38) L. DUGUIT, op. cit., tomo IV, pârrafo 22, pâg. 275
(39) N. PEREZ SERRANO, Tratado ..., nfi 554, pâg. 775
(40) M. FRAGA IRIBARNE, El Reglamento de las Cortes Espafiolas, 
Madrid, 1959, pâg. 54.
(41) E. RECODER DE CASSO, en Comentarios ... (Garrido Falla), 
pâg. 774.
(42) CAMPION y LIDDERDALE, La Procedure parlementaire en Europe, 
Paris, 1966, pâgs. 86, i28 y i9i.
(43) Fellowes dice que "la autoridad del Présidente no descansa 
sôlamente sobre el Reglamento, sino tambiën sobre la con­
fianza que la Asamblea sitûa en ël. Asi, si el Présidente 
no pude inspirer a sus colegas la confianza que les permita 
colaborar con ël en las tareas delicadas y dificiles de la 
Presidencia, el mécanisme parlamentario, que depends en ûl­
tima instancia de la buena voluntad de todos los miembros
de las Asambleas, se ofuscarâ o cesarâ incluso de funcionar" 
E. FELLOWES, art. cit., pâg. 208.
(44) J. SOUBEYROL, art. cit., pâg. 544.
(45) TOSI, op. cit., pâg. 141.
(46) J. BENTHAM, op. cit., pâg. 396.
(47) Th. JEFFERSON, op. cit., pâg. 49
(48) Conferencia pronunciada en la Real Academia de Jiencias Morales y
PollticasI Mdria, 1939* Centenario de Bravo Hurillo.
(49) Vid. nota 16 de este capitule.
(50) Entre nosotros este problema se ha producido durante las 
discusiones de la Junta de Portavoces del Congreso de los 
Diputados ante la Investidura del Présidente Suârez tras 
las Elecciones de marzo de 1979. La oposiciôn reclamaba la 
necesidad de que se debatiera el Programa de Gobierno del 
Présidente, mientras que el Présidente del Congreso, Sr. 
Lavilla, haciendo uso de su capacidad interpretadora, no 
sôlo del Reglamento sino tambiën de la Constituclôn (lo que 
es mâs dudoso) dictô unas normas por las que estableciô que 
dicho programa no era debatible, constriftendo asi el dere­
cho de la Câmara -en opiniôn de los partidos de la oposi­
ciôn- a conocer en detalle los contenidos del Programa del
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futuro Presidents. Esta interpretaciôn, alineada con los 
procedimientos (aunque no con las circunstancias) de la Re­
pûblica Federal de Alemania, obtuvo una fuerte contestaciôn 
parlamentaria que fue desolda en bénéficie de las tesis gu- 
bernamentales. En otra ocasiôn -con motive de la Investidu 
ra del Presidents Calvo Sotelo- por ser ésta tras la dimi-” 
siôn de un Presidents en ejercicio y no haber mediado elec­
ciones, el Presidents del Congreso dictô otras normas por 
las que si se permit£a a la Câmara debatir el Programa del 
Candidate.
(51) Sr. FAJARDO SPINOLA (de la Ponencia). Diario de Sesiones 
del Congreso de los Diputados, nfl 9; Comisiôn de Reglamento, 
sesiôn nfl 1, de 20 de septiembre de 1977, pâgs. 214 y 215 
(Puede verse in extenso en el volumen de Documentéeiôn).
(52) Sr. SOLE TURA, Loc. cit., pâg. 216
(53) Sr. TAMAMES GOMEZ, en Diario de Sesiones del Congreso de los 
Diputados, nfl 11; Comisiôn de Reglamento, sesiôn nfl 2, de 21 
de septiembre de 1977, pâg. 300.
(54) Sr. GOMEZ LLORENTE (de la Ponencia) en Loc. cit., pâgs. 300 
y 301.
(55) El Artlculo 28.9 del R.P. del Senado régula que el Presiden
te deberâ suplir las lagunas del Reglamento "de acuerdo con 
la Mesa de la Comisiôn de Reglamento", mientras que el Pré­
sidente del Congreso las cubre él sôlo, sin la participa­
ciôn de ningün otro ôrgano; el Artlculo 23 del R.P. del Con
greso es la culminaciôn en la configuraciôn de un ôrgano ~ 
personal con gran poder; el artlculo, ejemplo de extremada 
brevedad, da cabida a interpretaciones laxas y sobre todo a 
tanto poder como le permita la mayorla que apoya al Prési­
dente. Por contraposiciôn, el artlculo 28 del R.P. del Se
nado tiene una redacciôn sistemâtica de las atribuciones ” 
presidenciales, fijando los ôrganos que en cada caso parti- 
ciparân con el Présidente, aunque en su apartado 8 deje al 
Présidente la libre interpretaciôn del Reglamento. Obsérve 
se a este respecto que entre 1977 y 1982 se han formado " 
sendos apêndices reglamentarios fundados en interpretaciôn 
nés y normaciones presidenciales y que en el caso del Congre 
so una gran mayorla de ellas, y justamente las de mayor tras 
cendencia polltica, no recogen fôrmulas de consulta con ôr-~ 
gano alguno.
(56) Art. 6 del R.P. del Congreso y Art. 6 del R.P. del Senado.
(57) Ya he tenido ocasiôn de defender en otro lugar la tesis de 
que el voto ponderado es una forma de delegaciôn del voto, 
aspecto que estâ expllcitamente prohibido por la Constitu- 
ciôn (Art. 79.3). Este punto de vista que sostiene el doc-
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torando coincide con el expresado por A. MANZELLA en el li­
bro de A. Predieri y E. Garcia de Enterrla, La Constituclôn 
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A . C0NSIDERACI02JES GENERALES
Ni histôrica ni actualmente résulta tarea fâcil définir con 
precisiôn la Mesa de una Câmara parlamentaria. Existe con frecuen 
cia una gran diferencia entre los contenidos reglamentarios y la 
prâctica o los usos, que llevam a ese ôrgano colectivo mâs allâ 
de las prescripciones que raras veces la definen con nitidez.
El peso especlfico de una figura como la del Présidente desdibuja 
notad)lemente a la Mesa que, junto con aquël, estâ integrada por 
los vicepresidentes y los secretarios (1).
Esta dificultad en la conciliaciôn de figuras tan contrapuestas : 
un Présidente unipersonal que acumula autoridad y representativi- 
dad, y un ôrgano colectivo integrado por vldepresidentes con fun­
ciôn subsidiaria y secretarios con especlficas misiones de asis­
tencia, aunque representatives, quedan -por la dinâmica de sus 
propias funciones- relegados a un lugar muy poco destacado.
Este oscurecimiento de la Mesa como ôrgano colectivo no sôlo pue­
de subrayarse con el anâlisis de los propios Reglamentos sino tam 
biên con la escasa atenciôn que a tal Institute prestan en gene­
ral los distintos autores que se ocupan de los temas parlamenta­
rios.
La diferencia seftalada por Ruini o por Miceli, consignando dos ti 
pos en la direcciôn de los trabajos parlamentarios : Speaker o
Presidencias, unipersonales o colectivas, respectivamente, es mâs 
teôrica que real si tenemos en cuenta que estas ûltimas -de tipo 
continental europeo, segûn algunos- han experlmentado sustemciales 
modificaciones en el marco del parlamentarismo racionalizado, que 
dando el Presidents en lugar muy prôximo al Speaker por su capaci 
dad de decisiôn e influencia, mientras que el resto de la Mesa ha 
perdido influencia polltica quedando reducida su actividad a la 
organizaciôn administrative y funcional de la Câmara (2). La di­
ferencia seftalada entre una direcciôn individualizada y otra cole
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glada ha dejado de tener vlgencla, para dar paso a dos formas evi 
dentemente dlstlntas, de un mlsmo fenômeno : la direcciôn y con-
siguiente peso especlfico del Presidents como elemento destacado 
en solitario respecto del resto de los miembros que integran la 
Mesa. Este criterio queda subrayado tanto por lo que llevamos ex 
puesto como por la afinada opiniôn de Reini quien, a la hora de 
seftalar quiênes son los "personajes" en un Parlamento describe al 
Presidents, al Gobiemo, a los propios parlamentarios y a las Co­
misiones (3) .
La caracterizaciôn que hiciera Joseph Barthélémy al considerarla 
como la "autoridad colectiva" nos sitûa mâs en la coyuntura pollti 
ca francesa de la III Repûblica que en una opiniôn fundada y con- 
trastada con el derecho parlamentario comparado, aunque tenga en 
su favor la situaciôn de los Parlamentos europeos en los ûltimos 
aftos del pasado siglo y la primera dëcada del presents. Esta opi 
niôn la matiza el propio autor, ya que tras considerar que la Me­
sa tiene "atribuciones especîficas como cuerpo" (aspecto que tra- 
taremos mâs adelante) subraya en particular la de "asegurar la or 
ganizaciôn material" de la Câmara, lo que en realidad nos aproxi­
ma a las funciones administratives a que ha quedado relegada en 
la actualidad (4).
Mayor precisiôn -y mâs prôxima en el tiempo a nuestra realidad po 
lltica- muestra el trabajo-sondeo realizado por la Uniôn Interpar 
lamentaria, donde tras seftalar que de los cincuenta y seis palses 
que responden al euestionario, hay veintiseis con presidencia uni 
personal y treinta con presidencia colectiva? y de estos ûltimos 
dicha Presidencia se organisa en una Mesa representativa de las 
fuerzas pollticas, que comparte la direcciôn con su Presidents, 
aunque no le suplanta, no le contrôla fâcilmente y no decide en 
su lugar cuando la competencia es de aquël? no résulta tan colec­
tiva la Presidencia si tenemos en cuenta que aunque la Mesa le 
ayuda en su labor, hay un Présidente que "conserva por su parte 
la entera responsabilidad en la conduceiÔn de los trabajos parla­
mentarios" (5).
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En nuestro pals tampoco ha gozado la Mesa de un gran predicamento 
si nos atenemos a los sucesivos Reg^ amentos habidos entre 1610 y 
los actuales.
Hasta el Reglamento de 1854 la Mesa no aparece ni siquiera mencio 
nada; desde este Reglamento hasta el de 1876 sôlo se la menciona 
y se indica su composiciôn (un Presidents, cuatro vicepresidentes 
y cuatro secretarios) pero no se le atribuyen funciones especifi- 
cas; el Reglamento de 1918 le atribuye por primera vez una fun­
ciôn, la de nombrar un Secretario para la Comisiôn de Estilo; de 
los Reglamentos republicanos, el de la Constituyente no le confie 
re atribuciones, mientras que el de 1934, que mantiene la misma 
composiciôn que ya hemos mencionado, le confiere atribuciones y 
competencias. De los Reglamentos habidos durante la dictadura 
del General Franco, aparté su propia peculiaridad originaria y po 
lltica, el de 1943 no la menciona; los de 1957 y 1967 no le con­
fieren atribuciones ni competencias, mientras que el de 1971 le 
dedica, con toda suerte de detalles, el Capltulo V en su totali­
dad; esta novedad tiene su fundamento sin duda en la Ley Orgânica 
del Estado y las alteraciones que introduce en la Ley de Cortes.
El profesor Fraile mantiene que a pesar de todo la Mesa permanece 
como un Ôrgano indefinido y antitêtico con la Presidencia de aque 
lias Cortes Orgânicas (6), ya que ésta estâ configurada como "una 
Presidencia unipersonal y muy fuerte" lo que evidentemente contri 
buye a explicar "la ausencia de significado funcional de institu- 
ciones como la Mesa" (7).
El Reglamento Provisional que comentamos (asi como el del Senado), 
bastantes influenciados por el de 1971 da al Présidente un lugar 
muy destacado, tanto pollticamente como constitutcionalmente, man 
teniendo -en opiniôn de Recoder- nuestra tradiciôn parlamentaria, 
es decir, un Présidente fuerte y una Mesa con carâcter subsidiario 
cuya misiôn fundamental es la de servir de apoyo al Présidente.
Esta opiniôn, muy fundada en el estudio de la Constituclôn y los 
Reglamentos Provisionales (especialmente el del Congreso) se ha
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vlsto corroborada -como ya hemoa comentado respecto del Presiden 
te- por la actltud del Présidente en las situaciones pollticas 
diflciles y en las interpretaciones del Reglamento, mientras que 
la Mesa, colegiadamente, ha confirmado su propio espacio en âreas 
de Gobierno de la Câmara, de Orden del Dia, de Admln i s trac iôn y 
Economla y en los casos en que se constituye como instancia ante 
la cual los parlamentarios acuden en sus reclamaciones frente a 
terceros; pero en todos estos supuestos estanos ante funciones de 
gestiôn administrative e incluso en ellas la opiniôn del Presiden 
te tendrâ de hecho preponderancia, bien por su propia personali- 
dad, bien creando dentro del ôrgano la mayorla suficiente para 
-con au voto- reproducir la correlaciôn de fuerzas présentes en 
el Pleno.
B. LA POSICION DE LOS PARTIDOS EN LA ELABORACION DEL
REGLAMENTO EN ESTE PUNTO
En el debate de Comisiôn celebrado en la sesiôn del dia 21 
de setiembre, el seftor GÔmez Llorente, como informador de la Po­
nencia, manifiesta que "el problema de la composiciôn de las Mesas 
es uno de los problèmes mâs controvertidos de todo este Reglamen­
to" y al que los partidos confieren especial importancia "dadas 
las Importantes funciones que tiene la Mesa del Congreso en la di 
recciôn de los trabajos del mismo". Las enmiendas presentadas 
por los distintos Grupos Parlamentarios tenlan por objeto elevar 
el nûmero de miembros de la Mesa que el Proyecto de Reglamento fi 
jaba en un Présidente, dos vicepresidentes y cuatro secretarios.
La Ponencia, recogiendo las aspiraciones de la prâctica totalidad 
de los Grupos y muy en especial de las minorlas vasco-catalana, 
de Alianza Popular y Comunlsta, seftala en su informe haber llega- 
do a un posiciôn de sîntesis "equidistante de las distintas postu 
ras" y propone a la Comisiôn "una composiciôn de la Mesa del Con­
greso en base a un Présidente, cuatro vicepresidentes y cuatro se 
cretarios", nûmero compatible con "la realidad y la eficacia de 
sus trabajos".
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Con esta fôrmula se llegaba -en opiniôn de la Ponencia- a "una ne 
ta diferenciaciôn entre la Mesa y la Junta de Portavoces, que tie 
nen funciones dlferentes y que deben tener, a su vez, una composi 
siôn distinta". Esta tesis es la mantenida y subrayada por la ml 
noria vasco-catalana quien, por boca del diputado seftor Verde y 
Aldea, manifiesta que su enmienda iba en ese sentido y que "no se 
trataba de duplicar la Junta de Portavoces ni de crear una Mesa 
netamente representativa de todos los Grupos existantes, como tam 
poco de un organisme que resultara de dificil funcionamiento".
Con la fôrmula adoptada -a la que finalmente se adhieren todos
los Grupos, incluido el Comunlsta que retira su enmienda de cinco
vicepresidentes y cinco secretarios- se vuelve a la tradiciôn par 
lamentaria espaftola, ya que, como dijera Verde y Aldea, "todos 
los Reglamentos de las Cortes democrftticas de este pais han esta­
do constituidos de esta forma" (8).
Si la filosofia sustancial del debate se reduce a diferenciar cia 
ramente los roles de la Mesa y de la Junta de Portavoces (como 
tambiën hemos apuntado en el apartado anterior al hacer referen­
cia al Senado italiano), nos vemos en la necesidad de constater
que el nûcleo de los debates y de los argumentos se hizo en el se
no de la Ponencia, en el trâmite de aceptaciôn o rechazo de las 
enmiendas de los grupos, y de esa fase no existe documentée iôn a 
la que hayamos tenido acceso por lo que no podemos dar cumplida 
cuenta "testifical" de la afirmaciôn hecha por el ponente seftor 
Gômez Llorente de que ëste es uno de los aspectos mâs controvert! 
dos del Reglamento.
C. SISTEMA DE ELECCION DE LOS MIEMBROS DE LA MESA
En aquellos paises en que la prâctica y el derecho parlamen 
tario han dado origen a un Ôrgano colegiado como la Mesa se ha es 
tabléeido como norma el que ësta tenga carâcter representative.
La representatividad se consigna articulando un sistema de elec­
ciôn que haga descansar a los elegidos en dos supuestos : en una 
mayoria cualificada (caso del Présidente) y en la presencia en la 
Mesa de diverses fuerzas pollticas.
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La comblnaclôn de estos dos crlterios hace de la Mesa un ôrgano 
coleglado y representative que élimina la posibilidad -dentro de 
su esfera de accidn. de que la mayorîa, aun teniendo mayor presen 
cia efectiva, utilice al ôrgano en su propio benficio, quedando 
mediatizada por la opiniôn y el voto de las otras fuerzas présen­
tes.
Los vicepresidentes y los secretaries se eligen por el procedi- 
miento del voto limitado, es decir escribiendo menos nombres en 
la papeleta de los que deben composer el Ôrgano.
En EspaAa, con un procedimiento prôximo al italiano, los diputados 
eligen a los cuatro vicepresidentes votando sôlo por un candidate 
de forma que resultsm elegidos simultdneamente los cuatro que ob- 
tengan mayor nûmero de votos (mayorîa relative) , realizândose una 
"segunda vuelta -case de que sea necesaria- entre aquellos que re 
sulten empatados. La Mesa definitive se elige por el mismo proce 
dimiento que la interina (9). Si en el Congreso se mantuvo en su 
nûmero y con^osiciôn "la tradiciôn parlâmestaria de las Câmaras de 
mocr&ticas", en el Senado se optô por la fôrmula de un Présidente, 
dos vicepresidentes y cuatro secretaries (10) quedando su Mesa 
con menores posibilidades de representatividad respecte de las ml 
norias.
En el Senado, el sistema de elecciôn tambiën es para los vicepre­
sidentes y secretaries el de voto limitado pero introduciendo al- 
guna variante respecte del Congreso, precisamente en el sentido ya 
apuntado de restringir la presencia de las minerlas. Para los 
dos vicepresidentes, cada senador escribirâ un sôlo nombre en la 
papeleta de voto, resultando elegidos los dos mâs votados; en ca 
so de empâte se repetird la votaciÔn entre los candidates iguala 
dos en votos hasta que une de ellos consiga mâs que los restantes; 
para la elecciôn de los cuatro secretaries, los senadores escribi 
rân sôlo dos nombres en la papeleta (a diferencia del Congreso) y 
resultarân elegidos, por orden de votos, los cuatro que obtengan 
mayor nûmero; en case de empâte se procédé como en la elecciôn de 
los vicepresidentes (11).
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Existe ademâs una diferencia digna de menciôn entre los Reglamen- 
tes de una y otra Câmara en este punto. El Art. 25 del R. Pr. del 
Senado seflala en su apartado 2 que "los miembros de la Mesa inte- 
rina se entenderân confirmados en sus respectives cargos en la Me­
sa definitiva, salvo peticiôn, por un Grupo parlamentario como ml- 
nimo, de que se procéda a las co rre s pond ien tes elecciones"; este 
principle, fundado sin duda en razones de continuidad y en econo- 
mîa de tiempo no perjudica la posiciôn politics de ningûn grupo ya 
que se deposits en manos de cualquiera que pueda sentir la necesi- 
dad de elecciones, la posibilidad de reclamarlas sin mâs trâmite 
que depositar su peticiôn ante la Mesa.
Las diferentes posturas manifestadas en Italia por la Câmara y por 
el Senado respecte de la composiciôn de sus Mesas adquiere tambiën 
en EspaAa los mismo matices entre el Congreso y el Senado. Con 
las diferencias seAaladas de que la Câmara Italians recoge en su 
Mesa la representaciôn de todos los Grupos, multiplicande el nûme­
ro de sus Secretarîas, y el Congreso espaftol, aun no llegando tan 
lejos, da cabida a las fuerzas mâs numerosas (UCD, PSOE, PCE-PSUC, 
CD), los Senados de ambos palses restringen tal amplitud represen 
tativa sobre el supuesto de que para tal fin se organisa la Confe 
rencia de Présidentes o Junta de Portavoces; como dice Tosi, el 
Senado italiano rechaza un Mesa tan amplia haciendo observar la 
inutilidad de la representaciôn en ella de todos los Grupos "dada 
la naturaleza esencialmente administrative de las atribuciones de 
dicho Colegio" (12); puede observarse la identidad de la argumen- 
taciôn esgrimida por nuestra mayorla en el Congreso frente a las 
pretensiones del Grupo Comunista no sôlo en la elaboraciôn del Re 
glamento Provisional -objeto de nues*-ro estudio-, sino tambiën 
con ocasiôn de la Reforma del Reglamento o elaboraciôn del Regla­
mente definitive, aprobado durante el primer trimestre del afto 
1982; el recurso a la posible inoperancia de una Mesa muy numero- 
sa, la existencia de la Junta de Portavoces y el carâcter de la 
Mesa son los argumentos esgrimidos contra una composiciôn que dë 
cabida a représentantes de todos los Grupos parlamentarios.
0207
El mismo Tosi, que dedica una cierta amplitud al tema, dice que 
"mientras la elecciôn del Présidente tiene un évidente carâcter 
politico y un altisimo relieve constitucional, para todos los 
otros miembros de la Mesa presidencial se puede decir que su elec 
ciôn tiene un importancia politics bastante reducida" , aunque ma- 
tice esta afirmaciôn diciendo tambiën que para los distintos Gru­
pos parlamentarios estar présentes en la Mesa no sea irrelevante, 
no tanto por lo que dicha presencia pueda significar de direcciôn, 
como por la legitimaciôn y solvencia que el rêgimen ofrece a los 
partidos présentes (13). Sin embargo, esta perfecciôn représenta 
tiva tiene el inconvénients, subrayado por los partidos de la ma- 
yorla y muy explicitamente por la del Senado italiano con oca­
siôn de discutirse el problems, de que produce una sobrerrepresen 
taciôn de las minorias, mâs allâ de su propia presencia en la Câma 
ra, cuando en realidad lo importante para tener presencia politi­
cs no es tanto la Mesa cuanto estar presents como Grupo diferen- 
ciado en la Conferencia de Présidentes, Ôrgano -dice Tosi- de 
"efectivo gobiemo colegial de la Câmara para el desarrollo pro- 
gramado de su funciôn legislative y politics" (14).
D. LAS FUNCIONES QUE EL REGLAMENTO CONFIERE A LA MESA
Ya hemos comentado anteriormente que el significado politi­
co de la Mesa, entendida como Presidencia colegiada de la Câmara, 
no pasa de ser una construcciôn teôrica difîcilmente contrastable 
con la realidad.
Si por una parte autores como Barthélémy y Duez o Përez Serrano 
le dedican su atenciôn, observando y analizando sus atribuciones 
propias como cuerpo, otros como Duguit van a afirmar que dichas 
atribuciones colectivas -de la Mesa- estân mal definidas, en parti 
cular para este ûltimo durante la III Repûblica, y en general para 
la doctrina en el derecho parlamentario. Este problems que ya lo 
hemos tocado al hablar de los caractères générales del ôrgano se 
contrasta, muy favorablemente para la tesis de Duguit, en nuestro 
Reglamento Provisional del Congreso y en menor medida en el del 
Senado.
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En el Reglamento Provisional del Congreso, la Mesa ve definido su 
espaclo en una serle de artlculos (15) de entre los cuales se ob­
serva que su incidencia mayor se centra en fases del procedimiento 
législative, es decir en âreas de declsiôn y actuaciôn têcnica y 
procedimental; êstas, que tienen gran incidencia y repercusiôn, 
no inciden sin embargo en la direcciôn politics de la Câmara, con 
trastando con la definiciôn que en su articulo 22 hace el Regla­
mento : "La Mesa, ôrgano rector del Congreso
Este espacio preponderantemente legislativo en que la Mesa cum- 
ple funciones mediadoras (declaraciôn de competencies, ampliaciôn 
de plazos, publicaciôn y envîo de textes, recepciôn de dictâmenes, 
recepciôn de enmiendas, etc.) bastante amplio en si mismo, contras 
ta con lo angosto de otras âreas en que, en una labor de direcciôn 
colegiada ve su espacio compartido con otros Ôrganos como el Presi 
dente, la Comisiôn de Gobierno Interior o la Comisiôn de Reglamen­
to. Es cierta la tesis tantas veces repetida de que la Mesa asume 
primordialmente tambiën competencias administratives, pero incluso 
ëstas en gran parte las ejerce junto con la Comisiôn de Gobiemo 
Interior que por su composiciôn tenderâ a diluir a la Mesa en su 
seno. En virtud del Art. 38 esta Comisiôn estâ formada por el Pre 
sidente del Congreso, que la preside, los demâs miembros de la Me­
sa del Congreso y Diputados presentados de acuerdo con lo dispues- 
to en el nc 1 del Art. 30, es decir en proporciôn a la fuerza numë 
rica de cada Grupo parlamentario; en estas condiciones résulta ob- 
vio que la Mesa queda fagocitada por la estructura y composiciôn 
de la Comisiôn. Esta decide sobre todas las cuestiones relatives 
al gobierno y rëgimen interior del Congreso y le corresponde la 
preparaciôn y ejecuciôn del Presupuesto de la Câmara. AsI pues, 
la Mesa, considerada en si misma, tiene funciones rectoras, pero 
entre el Présidente y las Comisiones mencionadas por una parte, y 
la Junta de Portavoces por otra, tiene que ver muy reducido su es 
pacio,limitândose de hecho a las ya afirmadas funciones tëcnico- 
procedImentale s en el âmbito legilativo y en la evacuaciÔn de las 
consultas o emisiôn de su acuerdo para los artlculos ya citados 
en que reglaraentarlamente se exige.
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Por comparaclôn con la Mesa del Congreso, la del Senado se nos pre 
senta como un ôrgano muy similar, fundândose la diferencia en un 
pegueflo pero significative mayor Indice participative, junto con 
el Presidents, en la adopciôn de ciertas resoluciones que, por su 
incidencia en la vida parlamentaria, hacen de dicho ôrgano copar- 
tlcipe de las mencionadas decisiones.
De entre todas sus atribuciones merecen ser destacadas -por compa 
raciôn con las del Congreso- las siguientes : la Mesa del Senado
da su acuerdo para la aprobaciôn del Orden del DIa del Pleno y de 
las Comisiones, que es fijado por el Presidents, oldos el Gobier­
no y la Junta de Portavoces y en su caso el Presidents de la Comi
siôn de que se trate (la del Congreso no participa en dicho proce 
dimiento); y a diferencia de ësta, la del Senado es olda por el 
Presidents cuando se reclama por los senadores la observancia del 
Reglamento.
Las otras circunstancias -numerosas- en que la Mesa de la Câmara 
Alta participa en la adopciôn de medidas o decisiones las expone- 
mos por su prolijidad en la nota (16) de este capitulo. Del con­
traste de estas dos relaciones especificadas en los notas 126 y 
127 confirmâmes que t
la Las Mesas de una y otra Câmara asumen funciones de apoyo a
la Presidencia bajo cuya direcciôn y autoridad actûan; dado 
el peso politico y constitucional del Presidents se deduce
que su presencia y su opiniôn es déterminante en la Mesa y
que aûn siendo definida como ôrgano rector, la presidencia 
lizaciôn hace que la rectorla se desplace de la Mesa al Pre 
sidente.
2Q Como ôrgano rector y colegiado, y aûn con funciones diferen
tes que las de la Junta de Portavoces, el components politi 
co y personal de los intégrantes de esta ûltima reducen en 
la prâctica el espacio politico de la Mesa, aunque no el ad 
ministrativo.
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3q El espacio administrative sin embargo es compartido con la 
Comisiôn de Gobierno Interior, de larga tradiciôn parlamen­
taria en nuestro pals y con especificas funciones de gran 
relevancia concedidas por el Reglamento.
Con estas très instancias operando en su esfera de acciôn o en 
sus limites, la Mesa del Congreso (como la del Senado aunque algo 
menos) tenderâ progresivaroente a ver disminulda su importancia co 
mo Ôrgano rector de la Câmara, dando asi confirmaciôn a los su- 
puestos que hacen a la organizaciôn parlamentaria de nuestras câ­
maras marcadamente presidencialista.
2. LA JUNTA DE PORTAVOCES
A. COÎISIDERACIQNES GENERALES
Con los Reglamentos Provisionales de 1977, Espafta incorpora 
a su Derecho Parlamentario una instituciôn tan ûtil en la teorla 
como irregular en sus resultados; el estudio conparado de dicha 
instituciôn no ofrece unas caracterlsticas uniformes de las que 
podamos deducir una teorla general irrefutable; sin embargo, si 
la prâctica politics nos la sitûa unas veces en el centro de la 
ordenaciôn de los trabajos parlamentarios y otras como un apéndi- 
ce a extinguir por su inutilidad, lo cierto es que por su origen, 
la Conferencia de Présidentes (o Junta de Portavoces) tiene un 
fundamento sôlidamente andado en el concepto de direcciôn cole­
giada a que ya nos hemos referido. Esta concepciôn, tan debili- 
tada a lo largo del présente siglo como consecuencia de la pecu­
liar adaptaciôn del Parlemente a la sociedad industrializada, a 
las tensiones sociales y a las fôrmulas de manteniroiento de la he 
gemonla -racionalizaciôn del rëgimen parlamentario-, pretenderâ 
imponerse, sin mucho ëxito, como elemento de freno a la instrumen 
talizaciôn que del Parlamento hace el Ejecutivo.
El origen de las Conferencias de Présidentes hay que buscarlo en 
la prâctica parlamentaria de la Tercera Repûblica francesa, preci
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Samente cuando los Présidentes de la Câmara de los Diputados van 
imponiendo la costumbre de consulter a los Présidentes de las Co­
misiones y a los présidentes de los Grupos Politicos con el fin 
de informarse y de recoger sus opiniones sobre problèmes de calen 
dario legislativo.
Esta prâctica se va a convertir a ralz de 1911 en norma especlfi- 
camente reglamentada, cuando, a propuesta del diputado Abel Ferry, 
la Câmara introduce en su Reglamento el articulo 94 por el que se 
establece la regularidad de las reuniones de la Conferencia de 
Présidentes con el fin primordial de planificar los trabajos, fi- 
jar el Orden del DIa, y, en consecuencia, evitar la simultaneidad 
de las reuniones del Pleno y de las Comisiones. A partir de ese 
momento la Conferencia extenderâ progresivamente sus competencias.
El notable desarrollo de la instituciôn en la Câmara no tuvo el 
mismo sentido en el Senado donde, sôlo en la prâctica, comenzô a 
funcionar a partir de 1921.
En cualquiera de los dos supuestos, la Cuarta Repûblica introduci 
râ los primeros correctives rac ionali zadore s con el objetivo de 
evitar que el Pleno modlfique lo acordado por la Conferencia; la 
puesta en prâctica del voto ponderado convierte los acuerdos de 
la Conferencia en mandatos intocables para el Pleno al encontrar- 
se ëste fielmente representado en la Conferencia con el mecanismo 
de la ponderaciôn. Esta sincronla entre Pleno y Conferencia, que 
viene a evitar revueltas y disidencias en el seno de los Grupos 
confiere un mayor protagonismo y un mayor peso especifico a éstos 
como unidad homogènea y a sus portavoces como directores colegia- 
dos del trabajo de la Câmara.
Sin embargo, esta situaciôn cambiarâ radicalmente con la Quinta 
Repûblica. La Constituciôn de 1958 supone, sin posibilidad de re 
torno, el definitive ensombrecimiento de la Conferencia por la 
prioridad conferida al Gobierno para la elaboraciôn del Orden del 
DIa y del Calendario legislativo (17)- La Conferencia ve reduci­
da asi su actuaciôn a la posibilidad de formar una relaciôn com- 
plementaria para la que normalmente no habrâ lugar, razôn por la
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cual, para André Hauriou este Ôrgano "no pasa de ser una figura, 
ya que el Gobierno usa y abusa de la prioridad que le confiere el 
citado articulo 48 de la Constituciôn", y esto teniendo en cuenta 
que para el mismo autor la Conferencia tambiën "es el segundo Ôr­
gano director de una Asaroblea, mâs orientado hacia las relaciones 
con el Gobierno que la Mesa" (18).
En todo caso es el modelo francës de la Tercera y Cuarta Repûbli­
ca el que servira de prototipo para las Câmaras que adoptan la 
Instituciôn.
La reforma de la Câmara de Représentantes belga (1962) Instituclo 
nallza la Conferencia de Présidentes inspirândose en la tradiciôn 
francesa pero respetando la composiciôn de un ôrgano préexistante 
en la Câmara, cual era el Comité de trabajos parlamentarios; la 
Conferencia belga se compone asi del Présidente y vicepresidentes 
de la Câmara, los ex-presldentes de .a Câmara (si son parlamenta­
rios) y los présidentes de los Grupos parlamentarios mâs un dipu­
tado de cada uno de estos Grupos (19). Aun teniendo una composi­
ciôn no estrictamente representativa (por la posible presencia de 
los ex-presidentes) la Conferencia de la Câmara belga ya ha dado 
pruebas de su eficacia en la ordenaciôn de los trabajos parlamen­
tarios, configurândose -en opiniôn de Duffan-como "la innovaciôn 
sin duda mâs acertada de las que se han introducido en 1962".
Y por contraposiciôn a estas Innovaciones de las Câmaras bajas 
francesa y belga, sus respectives Senados se han mostrado remises 
aceptândolas sôlo en parte o introduciendo diferencias.
El Senado francës la estructura con una composiciôn paritaria en 
la que todos los Grupos politicos tienen presencia a travës de 
los Présidentes de las distintas Comisiones, mientras que el Sena 
do belga, tras la reforma reglamentaria de 1974, prefiere mante­
ner su antigua Comisiôn de Trabajos parlamentarios aunque por su 
composiciôn y por sus funciones estemos de hecho ante una Confe­
rencia de Présidentes (20).
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El Parlamento italiano no sôlo introdujo la Conferencia de los 
Présidentes de Grupos sino que tras la reforma de los Reglamentos 
en 1971 ha establecido que los acuerdos de la Conferencia se to­
man por unanimidad; esto incide directamente en dos aspectos bâsi 
COS de la vida del Parlamento y en la misma naturaleza del Rëgimen 
Politico (21).
Respecte del Parlamento, la exigencia de unanimidad para la adop­
ciôn de acuerdos en la Conferencia subraya la independencia de 
las Câmaras respecto del Ejecutivo y garantira sobradamente la 
presencia activa de las minorias. Lo primero porque -como dice 
Manzella- "en el acuerdo de los Grupos estâ la fuente y la autori 
dad de la coordinaciôn de la autonomla parlamentaria"; la unanimi 
dad impide el "uso y el abuso" del Gobierno con sus prioridades 
impuestas y limita la imposiciôn de las mayorlas fundadas en la 
ley del nûmero, de donde se sigue que, lo segundo, las minorias 
no sôlo cncuentran garantizada su presencia sino que incluso, al 
poder forzar a la mayoria en pos del obligatorio acuerdo, se en- 
cuentran de hecho sobrerrepresentadas muy por encima de su fuerza 
numërica, siempre perdedora por minoritaria si hubieran de diri- 
mirse los problèmes por votaciÔn.
Incide igualmente en la naturaleza del Rëgimen politico por cuanto 
oblige, tambiën en opiniôn de Manzella, a "una vuelta a las rela­
ciones mayoria-oposiciôn y a las de Gobierno-Parlamento" provocan 
do -al menos en la fase de programaciôn- el compromise y obligan- 
do a la bûsqueda de un terreno de entendimiento : "el funciona-
miento del universe policëntrico parlamentario encuentra su punto 
de equilibrio en el mêtodo de la programaciôn del trabajo parla­
mentario" (22); la garantla protege el derecho al examen y no na- 
turalmente a la decisiôn en la que opera el principle de mayorlas 
y minorias.
Si seguimos la clasificaciôn que hace Mathiot al estudiar las for 
mas de programaciôn del trabajo parlamentario (23) vemos que la 
voluntad de la Câmara incide muy variablemente en razôn inversa 
a la del Gobierno, dando lugar, en opiniôn de este autor, a una
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tipologla en la que explicita o impllcitamente la Conferencia de 
Présidentes o el ôrgano que represents la opiniôn de la Câmara 
tendrâ presencia efectiva o no pasarâ de ser simplements testimo­
nial.
Para Mathiot la preponderancia de la Câmara se da en los Estados 
Unidos donde por la estructura constitucional del rëgimen, el Eje 
cutivo no tiene canales institucionales para la determinaciôn del 
trabajo parlamentario. Este supuesto, que sôlo puede comprobarse 
fechacientemente si el Partido del Présidente no es mayoritario 
en las Câmaras, debe ser estudiado siempre desde la especial posi 
ciôn del Speaker y sus relaciones con la mayorla y la oposiciôn.
A nuestro juicio résulta mâs clara aûn la preponderancia de la câ 
mara italiana donde en virtud del principle de unamimidad la rela 
ciôn mayorla-oposiciôn genera un acuerdo estrictamente parlementa 
rio, consensuado, en el que el Gobierno es una fuerza mâs a la ho 
ra de pretender introducir sus proyectos; la fortaleza de las mi- 
norias a travës de este procedimiento hace que la Câmara no se 
vea arrastrada por la conjunciôn mayorla-Gobiemo (24) .
Un segundo tipo vendria dado en aquellas Câmaras en las que el Go 
bierno dispone de preponderancia absolute para la formaciôn del 
Orden del Dia y del Calendario de trabajo a corto y medio plazo; 
tal es el caso de la Câmara de los Comunes y del Parlamento de la 
Quinta Repûblica. En la primera el liderazgo del Primer Ministre 
y el deslizamiento del parlamentarismo hacia el Rëgimen de Gabine 
te han condicionado, aunque con limites, este aspecto de la auto­
nomie parlamentaria. En el segundo caso, la drâstica disposiciôn 
del articulo 48.1 de la Constituciôn deja -como ya hemos comenta 
do- en total inoperancia a la Asamblea y a su Conferencia de Pré­
sidentes (25) .
El tercer tipo, que Mathiot califica como mixto, se produce en los 
regimenes parlamentarios en los que el Présidente de la Câmara, co 
mo Ôrgano representativo de la misma, fija el Orden del DIa y el 
calendario, bien ël sôlo en uso de su neutralidad reconocida (Dîna
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Riarca, Noruega, Japôn) o bien tras efectuar consultas con las 
fuerzas pollticas (Suiza, Finlandia).
B. LA JUNTA DE PORTAVOCES EN EL REGLAMENTO PROVISIONAL.
ESTRUCTURA
La elaboraciôn del articulo 27 del Reglamento Provisional 
pone de manifiesto un interës por parte de los Grupos minorita- 
rios centrado especialmente en torno a très ejes : periodicidad
de las sesiones de la Junta, procedimiento de convocatoria y com­
posiciôn. Otros aspectos mâs incidentaies en las atribuciones y 
funciones serân remitidos a los distintos artlculos en que se dé­
termina la "fase funcional" de los Ôrganos de la Câmara.
Las posiciones de los Grupos, que en ningûn momento dan lugar a 
enfrentamientos, aparecen configuradas en torno a dos concepcio- 
nes : la Ponencia (y el conjunto de fuerzas que no présenta en­
miendas a su informe) mantiene una Junta de Portavoces muy media- 
da por las decisiones presidenciales y sin autonomie propia; las 
très minorias enmendantes, Comunista, Alianza Popular y Grupo 
Mixto, que pretenden y consiguen (sin oposiciôn) introducir en­
miendas en el sentido de los très ejes seflalados al principio. 
Existe, pues, de base una predisposiciôn al ensanche de la capaci 
dad y autonomla del ôrgano.
El interregno que va del 15 de junio de 1977 al momento en que 
tiene lugar el debate en Comisiôn (21 de setiembre) ha puesto de 
manifiesto la utilidad y la importancia de la Junta como lo expre 
sa -por la POnencia- el diputado Gômez Llorente : "Llegaroos a un
ôrgano de vital importancia, como se ha demostrado en los meses 
de vida de este Parlamento" (26).
Respecto de la periodicidad de sus reuniones, la Ponencia, que 
mantenla la exclusiva convocatoria por el Présidente cuando éste 
lo considérera oportuno, acepta -y la Comisiôn con ella- la tesis 
defendida en la enmienda del Grupo Comunista de fijar reuniones 
regularmente, dejando a la propia Junta y a su Présidente la de- 
terminaciôn de la regularidad en funciôn del trabajo parlementa-
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rio. La pretensiôn Aliancista de reuniones semanales (fundaments 
da en el derecho comparado y muy especialmente en el Reglamento 
de la Câmara belga) es rechazada.
La capacidad de autoconvocatoria propuesta por una enmienda del
Grupo Mixto es tambiën aceptada por la Ponencia, de forma que la
Junta no sôlo pueda reunirse cuando lo estime oportuno el Presi­
dents (como sucede con su homônima del Senado) sino tambiën cuan­
do lo pidan la mitad mâs uno de los Grupos parlamentarios. La 
aceptaciôn de esta enmienda subraya la autonomla del ôrgano fren­
te al Présidente, al tiempo que se establece una clâusula de pru- 
dencia elevando a la mitad mâs uno de los Grupos la capacidad de 
convocatoria con el objeto de que "una cuestiôn tan importamte co 
mo ësta no quede simplemente a acuerdos internos" de una minorla 
de los Grupos présentes.
Por lo que hace a la composiciôn de la Junta, la Ponencia y la 
Comisiôn coinciden en aceptar la enmienda de Alianza Popular con­
sistante en que el Portavoz de cada Grupo Parlamentario o su sus- 
tituto sea acon^ahado por un mierobro del Grupo con objeto de que 
las de1iberaciones tengan garantizada la continuidad y por lo mis 
mo que la ausencia de uno de ellos no suponga la alteraciôn del 
ritmo de trabajo, ya que siempre el miembro asistente estarâ al 
corriente de los problemas tratados y conocerâ las llneas a seguir 
en los pendientes. La enmienda del Grupo Comunista que pretendia 
una composiciôn mâs amplia fue rechazada, aceptando el propio Gru­
po la explicaciôn de la Ponencia consistante en que "el pedir que 
no estën sôlo los Grupos Parlamentarios, sino tambiën las forma- 
ciones pollticas con asiento en la Câmara, viene a trastocar toda 
la concepciôn del Reglamento, que es la de que sea una asandslea 
organizada, una asamblea estructurada, y que se estructure preci­
samente en base a los Grupos Parlamentarios" (27).
Ccn las très enmiendas aceptadas por la Ponencia y por la Comi­
siôn, la Junta de Portavoces se Integra del Presidents de la Câma 
ra, que la preside, del Portavoz de cada uno de los Grupos parla
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mentarios (o su sustituto) acompaflado de un miembro del Grupo, y 
del représentante del Gobierno en su caso.
La Junta dispone de capacidad de autoconvocatoria a peticiôn de 
la mitad mâs uno de los Grupos, sin perjuicio de las reuniones re 
gulares que tendrân lugar con la periodicidad que ella misma se 
fije y de las reuniones que el Présidente convoque cuando estime 
conveniente.
La Junta de Portavoces del Senado se diferencia sustancialmente 
de la del Congreso ya que no incorpora los très aspectos comenta- 
dos en las enmiendas anteriores. Asi, en el Senado, la Junta ca- 
rece de medios de autoconvocatoria, no recoge la figura del su- 
plente ni del acompaAante (aunque entendemos que la ausencia del 
titular da lugar al envlo de sustituto, como es tônica general en 
el Reglamento) y no fija mâs reuniones que las que convoca el Pre 
sidente; las reuniones regulares no tienen cabida en el Reglamento
Si en el Congreso se abre la posibilidad de que la Junta participe 
activamente -como veremos- en la programaciôn del trabajo parlamen 
tario, en el Senado queda relegada a un ôrgano asesor del Presiden 
te sin mâs perspective de futuro que la propia voluntad presiden­
cial .
C. FUNCIONES REGLAMENTARIAS DE LA JUNTA DE PORTAVOCES
El Articulo 27 del Reglamento Provisional del Congreso deter 
mina que la Junta se reunirâ, por los procediroientos e iniciativas 
ya comentados, "para tratar sobre cuantos asuntos ataften a la orde 
naciôn de los trabajos de la Câmara". Este principio general deja 
a la consideraciôn del propio ôrgano, y cuando menos a la mayorla 
de los Grupos que lo integran, la selecciôn de los "asuntos" que 
inciden en la ordenaciôn de los trabajos, aunque resuite mâs com- 
plejo fijar los limites del concepto "tratar" (28).
Aparté de la generalidad del articulo en cuestiôn, el propio Re­
glamento seflala un nûmero de supuestos en los que los Portavoces 
de los Grupos participan en la adopciôn de medidas. Asi, los ar
0218
ticulos 31.2 y 51.4 sefialan respectlvamente que los Portavoces se 
rSn oldos en la determinaciCn de la Comisiôn compétente respecto 
de una materia, y que la Junta serâ olda para decidir si una se- 
siôn es sécréta. De otra parte, un irupo de cinco artlculos re­
clama el acuerdo expreso para ciertas medidas (29) de entre los 
cuales sôlo uno, el 47.1, pide la unanimidad, en primera instancia, 
para la adjudicaciôn de los escafios y su ubicaciôn, en el si^uesto 
de que si no la hubiera se eligen por orden de importancia numëri­
ca. Todos los artlculos referidos, excepto el 54.1, hablan de 
los Portavoces, mientras que ëste es el ûnico (aparté del 27) que 
se refiere expresamente a la Junta de Portavoces.
Respecto de las mayorlas requeridas se supone que es la single, 
pues de lo contrario.se especificarlan otras como lo hace el artl 
culo 47.1 o como en fôrmula mâs que discutible prescribe el arti­
cule 54.1 (30).
Conviene seflalar que para un estudioso de los textes, en su lite­
ral idad, el Reglamento utiliza dos fôrmulas que pueden dar lugar 
a supuestos tambiën diferentes. Como ya hemos indicado, al recla 
mar el acuerdo de los Portavoces (o de la mayorla de ellos) no se 
estâ reglamentando la necesaria convocatoria de ëstos constitul- 
dos en Junta ya que el Presidents puede optar por recabar su opi­
niôn y su decisiôn separadeunente sin que se le oblique a convoca­
toria del Ôrgano. Tan sôlo el raencionado articulo 54.1 reglamenta 
la convocatoria de la Junta para la fijaciôn del Orden del Dia.
Una interpretaciôn favorable a la existencia de la Junta darâ lu­
gar a que ësta sea convocada en cada uno de los supuestos que se 
recogen en los artlculos mencionados en ia nota (29); una interpre 
taciôn restrictive puede dar lugar a que el Presidents la convoque 
en el supuesto en que el Reglamento la mèneiona, limitândose a des 
pachar con cada uno de ellos alll donde se reclama la interveneiôn 
"de los portavoces"; esto naturalmente salvo que la mayorla de sus 
intégrantes décida y pida al Presidents su convocatoria.
0219
El Reglamento Provisional del Senado simplifica notablemente las 
cosas al dedicar en dos Artlculos, el 17 y 18, las caracterlsti­
cas de su Junta y sus funciones. La opérâtividad de dicho Organo 
queda muy reducida respecto de la del Congreso, ya que la del Se­
nado sôlo es olda por el Presidents en los supuestos que se indi- 
can y a diferencia de su homônima del Congreso no dispone de capa 
cidad de autoconvocatoria ni recoge -como ya hemos indicado- la 
figura del acompafiante. En el Senado, la Junta queda estrictamen 
te reducida a un Organo asesor del Présidente. Cabe resaltar en 
este punto côiik? en ambas Câmaras se artlculan distintos sistemas 
por los que un ôrgano colegiado interviens junto con el Presiden­
ts en la fijaciôn del Orden del Dia; si en el Congreso es la Junta 
de Portavoces la que tiene que dar su acuerdo, en el Senado es la 
Mesa; Mesa y Junta de Portavoces tienen significaciôn y actividad 
distinta en una y otra Câmara.
D. PRACTICA PARLAMENTARIA
Entre los aspectos que hemos seftalado como mâs significati- 
vos en la Junta de Portavoces del Congreso merecen destacarse très 
que pueden orienter la vida y funcionamiento de la Câmara por de- 
rroteros muy distintos de los previstos.
El primero de ellos séria el de la progrèsiva generalizaciôn del 
voto ponderado. Partiendo de la norma reglamentaria que lo permi­
ts en el supuesto del Art. 54.1 -y expuesta ya nuestra réserva so 
bre su dudosa constitucionalidad (ver nota 30)- la prâctica de la 
Câmara y muy en especial la ResoluciÔn de la Presidencia de 27 de 
abril de 1979, que lo reglamenta para su posible uso en las vota- 
ciones de las Comisiones, hace prévisible el recurso a dicho sis­
tema en todos los ôrganos de la Câmara en que, tras la correspon- 
dlente votaciÔn, se haya producido en^ate y que naturalmente to­
dos los représentantes del mismo Grupo hayan votado en el mismo 
sentido. Por este procedimiento estaremos ante una habituai prâc 
tica de delegaciôn de voto ya que los portavoces y représentantes 
de los distintos Grupos politicos, en aras de la perfecta propor- 
cionalidad, utilizan el voto de sus colegas en el sentido que me-
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jor les parece en cada momento y ademâs sin que haya hahido expre 
sa delegaciôn, lo que hace aÛn mâs irregular el acto. La disci­
plina de voto, aunque se supone, debe constatarse en cada una de 
las votaciones, raâxime cuando su ruptura no supone necesariamente 
la pérdida del escafto.
El segundo aspecto se refiere a aquel que pone al Présidente en 
relaciôn orgânica con la Junta de Portavoces. Ciertamente el 
Art. 27 dice que el Présidente la reunirâ para tratar los asuntos 
que atahen a la ordenaciôn del trabajo, entre otros supuestos, 
"siempre que lo estime conveniente". Asi redactado résulta potes 
tativo del Présidente el tratar o no tratar ciertas decisiones 
que por su naturaleza estân entre la "ordenaciôn" y la reconocida 
funciôn de cubrir las lagunas reglamentarias. Como a su vez los 
actos y resoluciones presidenciales van creando una jurispruden- 
cia parlamentaria y ensanchando mediante las resoluciones el âm­
bito del Reglamento, parece lôgico reclamar de la Presidencia ac 
titudes homogâneas ante problemas de ia misma naturaleza. Y to­
do ello en bénéficie de la necesaria coherencia del legislador (el 
Presidents) en cuanto al procedimiento y al objeto, como tambiën 
en beneflcio de la deseada neutralidad de quien estâ llaroado a 
desarrollar el Reglamento de toda la Câmara (31).
El tercer y ûltimo aspecto se refiere en si a la propia Junta de 
Portavoces, a su dinâmica interna y a la posible orientaciôn que 
de la misma pueden hacer los Grupos parlamentarios.
Este es un Organo que por la naturaleza de sus intégrantes, los 
llderes de las formaciones con presencia autônoma en la Câmara o 
en su defecto los parlamentarios mâs destacados de las cûpulas de 
los Partidos, puede convertirse en un pequefto parlamento dentro 
del Parlamento y, por la fuerza de la inercia, evolucionar ha­
cia la sustituciôn del pleno en la adopciôn de medidas y decisio­
nes que en la lôgica del Rëgimen politico sôlo corresponderlan al 
conjunto de la Câmara. La mejor disponlbllldad hacia el intercam 
bio de opiniones, la ausencia de limitaciones en las exposiciones, 
la mayor distensiôn ante la ausencia de contrôles y la limitada
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publicldad coadyuvarian a hacer de la Junta un Ôrgano decisorio 
con natural tendencla a la suplantaciôn de otras instancias en 
que el conjunto de la Câmara estuviera mâs plenamente representa- 
da.
Si ësta es una posibilidad razonable, puede darse tambiën el su­
puesto contrario : que ante la creciente presencia de este Orga­
no en las funciones directoras sea arrinconado o reducido a un 
mero Organo consultivo del Presidents, como quizâ se apunte en al 
gunas de las posturas manifestadas ante la elaboraciôn del Regla­
mento definitivo.
2 î t
3. N O T A S
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(1) Sustancialmente las Mesas parlamentarlas tienen la misma 
composiciôn. En Francia, por ejemplo, a los vicepresiden­
tes y los secretarios habrla que agregar los cuestores.
Ha habido -y nuestro pais no fue ajeno a ello- ciertas polê 
micas en torno a la composiciôn de la Mesa. En el caso “ 
italiano encontramos un reflejo de la misma en la diferente 
composiciôn de la Mesa de la Câmara y la del Senado. Mien­
tras que la primera, muy numerosa, recoge representaciôn de 
las fuerzas mâs minoritarias, multiplicande el nûmero de 
Secretaries (objetivo perseguido en nuestro pals por el Cru 
po Comunista, sin ëxito), la segunda que rechaza el argumen 
to, se mantiene dando cabida en su Mesa a las fuerzas mâs 
importantes. Argumentan los defensores de esta tesis que 
no es necesario dar una total representatividad a la Mesa, 
la) porque es un Ôrgano administrativo, de gestiôn domësti- 
ca que no précisa de la presencia de todas las fuerzas, y 
2a) que dichas fuerzas tienen su ôrgano de representaciôn 
en la Conferencia de Présidentes (nuestra Junta de Portavo­
ces) , Ôrgano de importancia politics y de presencia decisi-
va en la determinaciôn de asuntos, calendarios, decisiones, 
etc.
(2) RüINI, Op. cit., pâg. 117 y MICELI, Op. cit., pâgs. 759-760
(3) Ruini se adhiere con esta expresiôn a la expresada por Ma 
rriot, al que cita textualmente. Op. cit., pâgina 115.
(4) BARTHELEMY et DUEZ, Op. cit., pâgs. 525 y 529.
(5) Vid. Les Parlements ..., pâgs. 300 y 301.
(6) FRAILE CLIVILLES, Comentario al Reglamento ..., pâg. 272
(7) FRAILE CLIVILLES, Las Cortes ... (en La Espafla de los 70), 
pâg. 1125.
(8) Todas las referencias textuales a las posiciones de los Gru 
pos Parlamentarios pueden verse en Diario de Sesiones del 
Congreso de los Diputados, na 11; Comisiôn de Reglamento, 
sesiôn na 2, de 21 de septiembre de 1977, pâgs. 296 a 298.
(9) El Art. 22, apartados 2 y 3 del R. Pr. del Congreso, tras 
seflalar la composiciôn de la Mesa envia al Capitulo II del
TItulo I, en el que se especifica la forma de elecciôn de
las Mesas, interina y definitive.
(10) La fôrmula adoptada por el Senado coincide con la propuesta
en el proyecto de Reglamento del Congreso y retirada tras 
la aprobaciôn de las enmiendas, como vimos al comentar los 
debates de la Comisiôn.
(11) Articulo 25 y Arts. 8 y 9 del R. Pr. del Senado.
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(12) TOSI, Op. cit., pâg. 126
(13) TOSI, Op. cit., pâg. 125
(14) TOSI, Op. cit., pâg. 127. Aunque la confirmaciôn de esta
tesis tenga que venir de la comprobaciôn del papel politico 
efectivo, de las atribuciones, que los Reglamentos reconoz- 
can a la Conferencia o Junta de Portavoces.
(15) Las funciones de la Mesa quedan definidas con carâcter gene 
ral en el apartado 1 del Art. 22 del R. Provisional, que “ 
dice : ”1. La Mesa, Ôrgano rector del Congreso, actda ba­
jo la autoridad y direcciôn del Presidents del Congreso, os 
tentando la representaciôn colegiada de éste en los actos
a que concurra. Salvo disposiciôn contraria de rango legal, 
corresponde a la Mesa del Congreso las relaciones con el Se 
nado".
. Déclara por unanimidad cuâl es la Comisiôn compétente en una 
materia (Art. 31, 2 y 3).
. Créa una Comisiôn especial o una conjunta para tratar de un 
asunto en que dos comisiones son compétentes (Art. 31.3). 
Encomienda el conocimiento de un asunto a la Comisiôn que 
tenga la competencia principal, o atribuye a cada una de 
las Comisiones compétentes el conocimiento de la parte del 
asTinto que le corresponde (Art. 31.3).
. Tiene facultad de ampliar el plazo para que las Comisiones 
emitan sus dictâmenes (Art. 35.2).
. Da su acuerdo al Présidente para que convoque el Pleno 
(Art. 46.1) .
. Ordena la publicaciôn y envlo a la Comisiôn correspondiente 
de los proyectos de ley y las proposiciones de ley tomadas 
en consideraciôn (Arts. 91 y 93, respectivamente).
. Acuerda reenviar a Comisiôn el texto aprobado en el Pleno 
si como consecuencia de la aprobaciôn de enmiendas résulta 
incongruente u oscuro (Art. 99.5).
. Recibe dictâmenes y enmiendas (Arts. 97 y 101, respectiva­
mente) .
. Acuerda que la Comisiôn encargada de dictaminar un proyecto 
o proposiciôn lo haga en plenitud de poder legislativo 
(Art. 102.1).
. Acuerda que un proyecto o proposiciôn de ley se tramite por 
el procedimiento de urgencia (Art. 103.1); no le correspon­
de la iniciativa.
. Participa en la adopciôn de decisiones sobre la duraciôn de 
las intervenciones en procedimiento de urgencia (Art. 104). 
Acuerda la remisiôn de una mociôn a la Comisiôn compétente 
(Art. 139.1).
. Decide la celebraciôn de sesiôn sécréta (Art. 51.4).
Da su acuerdo para efectuar votaciones ordinaria o nominal 
(Art. 73 y 74, respectivamente).
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(16) Al igual que en el Reglamento Provisional del Congreso, el 
del Senado seflala el carâcter de su Mesa en el Art. 27.1 
cuando dice : "La Mesa, Organo rector del Senado, actûa
bajo la autoridad y direcciôn de su Présidente. La Mesa os 
tenta la representaciôn colegiada del Senado en los actos ~ 
a que concurre". Tras esta definiciôn del carâcter general 
de la Mesa, sus atribuciones quedan especificadas en los si 
guientes artlculos : “
. Distribuye el trabajo a los Secretarios (Art. 33)
. Acuerda la formaciôn de Comisiones Mixtas Congreso-Senado 
(atribuciôn que tambiën compete, en solitario, al Presidents 
de las Cortes) (Art. 41).
. Distribuye el trabajo entre las Comisiones (Art. 45)
. Constituye una Comisiôn entre dos que concurren en competen­
cia (Art. 46).
. Aprueba las audiencias por las Comisiones de représentantes 
del Gobierno (Art. 58).
. Da su acuerdo al Orden del Dia del Pleno y de las Comisiones, 
que es fijado por el Présidente, oldos el Gobierno y la Jun­
ta de Portavoces, y el Présidente de la Comisiôn en su caso 
(Art. 61.2). Obsërvese que en el Congreso la Mesa no parti­
cipa en la elaboraciôn.
. Da su acuerdo al Presidents para la celebraciôn de sesiones 
informâtivas del Gobierno (Art. 70).
. Es olda por el Présidente cuando se reclama la observancia 
del Reglamento (Art. 75.2). En el Congreso no.
. Envia los proyectos a las Comisiones legislativas y los man 
da imprimir (Art. 86).
. Decide, a peticiôn de 25 senadores, el voto de totalidad so 
bre un dictamen (Art. 95).
. Da su acuerdo al Presidents para incluir en el Orden del 
Dia del Pleno las proposiciones de Ley de los Senadores (la 
Junta de Portavoces es olda) (Art. 98).
. Establece el orden de discusiôn de enmiendas y votos parti- 
culares del Proyecto de Constituciôn en el Pleno (Art.
121.3).
. Recibe las enmiendas in voce -por escrito- al Proyecto de 
Constituciôn (Art. 122).
. Recoge los resultados de la discusiôn y votaciones en el Pro 
yecto de Constituciôn (Art. 124).
. Recibe los ruegos y preguntas (Art. 129.1); los contesta 
cuando le han sido dirigidos a ella (Art. 130); los incluye 
en el Orden del DIa (Art. 131.2); habilita sesiones (olda 
la Junta de Portavoces) para los ruegos y preguntas pendien 
tes (Art. 134.2).
. Recibe peticiôn de interpelaciones; fija la fecha dentro de 
los diez dias siguientes, olda la Junta de Portavoces 
(Art. 135.3).
. Recibe las peticiones de proposiciones no de ley en los su­
puestos de los apartados a) y d) del Articulo 137 (Art. 138).
. Fija las condiciones de asistencia de los medios informati- 
vos (Art, 145).
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. Dicta las normas de asistencia de los medios informativos 
a las sesiones de Comisiôn que son a puerta cerrada, olda 
la Junta de Portavoces (Art. 147).
. Forma parte de la Comisiôn de Gobierno Interior y por tanto 
participa en las funciones especificas de ësta (Arts. 141 y 
152) .
(17) Para todo lo anterior confrôntese : E, GUICHARD-AYOUB, Ch.
ROIG et J. GRANGE, Etudes sur le Parlement de la V® Republi­
que , Paris, 1965; especialmente pâgs. 176 y sigs., y il3 y 
sigs.
(18) André HAURIOU, Derecho Constitucional e Instituciones Poll­
ticas , Edi ciôn Casteliainâ, de Barcelona, 19^1, pâg. Mo.
(19) Jean-Marie DUFFAU, Les règlements des Assemblëes Parlemen­
taires belges. Parish 1^77, pâg. 3^
(20) J.-M. DUFFAU, op. cit., pâgs. 37 y 71
(21) Para el caso italiano pueden verse entre otros : TOSI, Op.
cit., pâg. 210 y sigs.; LONGI, op. cit., pâg. 91; BOCCACCINI, 
op. cit., pâgs. 256 y sigs.
(22) MANZELLA, Il Parlamento, pâgs. 101 a 105.
(23) André MATHIOT, Le Pouvoir Législatif dans les démocraties
du type occidental, Paris, Les Cours de Droit, 19Ï3-Ï4, Torno 
it, pâg. 414 y sigs.
(24) Es justo coincidir con Manzella en que si el Gobierno aban­
dons sus esfuerzos por introducir sus proyectos e intereses
en la Conferencia y mediante ësta en el Orden del DIa o en 
el Calendario, el papel de la Conferencia pierde todo su 
efecto con la repercusiôn consiguiente en las relaciones Go
bierno-Câmara y en la propia dinâmica del trabajo legisla-”
tivo.
(25) Respecto de la forma en que se materiallza la presencia del
Gobierno en la Conferencia de Présidentes, Juan BOURDON la
califica de flexible, dependiendo de la estructura del Go­
bierno o de las concepciones del Primer Ministro; "la Confe 
rencia acoge -dice- bien al Jefe del Gobierno, y âl Ministro 
o Secretario de Estado encargado de las relaciones con el 
Parlamento, o bien al Ministro sôlo", es decir que no existe 
una régla fija, absoluta, en lo concerniente a la presencia 
del Gobierno, aunque si exista respecto de su prioridad.
Vid. J. BOURDON, Les Assemblëes parlementaires sous la V® 
Republique, Paris, Notes et Etudes Documentaires, ne 4463,
17 abril 1978, pâg. 105.
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(26) GOMEZ LLORENTE, de la Ponencia; Dlarlo de Sesiones del Con­
greso de los Diputados, na 11; Comisiôn de Reglamento, 
Sesiôn na 2, de 21 de septiembre de 1977, pâg. 320.
(27) GOMEZ LLORENTE, de la Ponencia; Diario de Sesiones del Con­
greso de los Diputados, na 11; Comisiôn de Reglamento, 
Sesiôn na 2, de 21 de septiembre de 1977, pâg. 321-322.
(28) En el debate de la Comisiôn este problems es planteado por
Alianza Popular que manifiesta por boca del diputado seftor 
De la Puerta y Quintero que si en las Normas Provisionales 
se especificaba "deliberar", en el texto de la Ponencia se 
habîa sustituîdo esta expresiôn por otra mucho mâs restric 
tiva como es la de "consulter", que deja en manos del Pre­
sidents todo el poder decisorio. La oposiciôn del diputado 
de Alianza Popular al vocablo de la Ponencia y su propuesta 
de un têrmino omnicomprensivo como el de "tratar" es acepta 
da por la Pcmencia y por la Comisiôn. En el espiritu del 
debate, y por tanto del legislador que aprueba el articulo, 
estâ la interpretaciôn del têrmino tratar como opiniôn que 
debe vincular al Presidents pues de lo contrario se habrla 
optado por la simple consulta o el "oîdo" que mantiene el 
texto del Senado en su Articulo 18.







minaciôn de la Comisiôn compétents, 
por el que se pide el acuerdo unânime (en primera 
instancia) de los Portavoces en el reparte y dis 
tribuciôn de los escafios.
por el que se pide el acuerdo de los Portavoces 
para la celebraciôn de sesiones fuera de los dîas 
hâbiles.
por el que la Junta de Portavoces tiene que dar 
su acuerdo en la formaciôn del Orden del DIa; (si 
es preciso se recurrirâ al voto ponderado). 
por el que los Portavoces dan su acuerdo para la 
fijaciôn de plazos en el procedimiento de urgen­
cia.
por el que los Portavoces dan su acuerdo en la 
ordenaciôn de los debates de Comisiôn, del Proyec 
to de Constituciôn.
(30) El recurso a la utilizaciôn del voto ponderado que se indica 
en el Art. 47.1 es una fôrmula de discutible constitucional! 
dad, ya que contradice la expresa prohibiclôn del Articulo " 
79.3 de la Constituciôn por el que "El voto de Senadores y 
Diputados es personal e indelegable". Coincidimos con la 
apreciaciôn de Andrea Manzella en que "parece poco concilia­
ble con el principio constitucional de la personalidad y de 
la no delegabilidad del voto" (pâg. 469 de La Constituciôn 
espaflola de 1978. Estudio sistemâtico dirlgido por los pro
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fesores Alberto PREDIERI y E, GARCIA DE ENTERRIA, Madrid, 
1980). Sin embargo, nuestra prâctica parlamentaria muestra 
una tendencla creciente hacia la adopciôn de tal sistema,co 
mo lo pone de manifiesto la resoluciôn presidencial del Con 
greso "sobre ponderaciôn de voto en las votaciones de las “ 
Comisiones" (Resoluciôn de 27 de abril de 1979; B.O.C. de 2 
de mayo de 1979). En efecto, esta resoluciôn de la Presi­
dencia ("en uso de las facultades conferidas por el articu­
le 23 del Reglamento" y "oldos los représentantes de Grupos 
parlamentarios y de formaciones pollticas de la Câmara) ex 
tlende la discutible prâctica al trabajo de Comisiôn y en” 
consecuencia al legislativo, precisamente donde mâs clara- 
mente se contravlene no sôlo el espiritu sino la letra del 
citado articulo constitucional y donde mâs debe hacerse 
realidad la intenclôn de personalidad e indelegabllidad del 
voto de los parlamentarios.
Por otra parte y para esta resoluciôn, el Presidents acude 
a la audiciôn de una figura que no existe en el Reglamento 
y que fue expresamente rechazada en su fase de elaboraciôn, 
por la Ponencia y por la Comisiôn, es la de fuerzas pollti­
cas , por entenderse entonces que todo el Reglamento se es- 
tructuraba en torno al Grupo Parlamentario y -respondiendo 
a las pretensiones del Grupo Comunista- se decidiô rechazar 
la enmienda que pretendia la existencia de una Junta de 
Portavoces ampliada.
(31) En relaciôn con este punto, podemos seflalar que de las quin 
ce resoluciones o normas complementarias del Reglamento " 
Provisional del Congreso, dictadas por la Presidencia entre 
1977 y 1981, en sels ocasiones lo hizo en uso de las atribu 
clones que el Reglamento (Art. 23) le confiere a él sôlo, y 
que entre estas sels se encuentra la "Regulaciôn parlamenta 
ria para la votaciÔn de Investidura que no sea inmediatamen 
te subsiguiente a un proceso electoral". (Res. de 11 de fe” 
brero de 1981; B.O.C. de 13 de febrero de 1981) "oyô a la” 
Mesa y a la Junta de Portavoces, que prestaron su conformi- 
dad".
Lo mismo cabe seflalar respecto de las "Normas sobre el pro­
cedimiento en el debate y votaciÔn de las mociones de Censu 
ra (Res. de 28 de mayo de 1980; B.O.C. de 6 de junio de ” 
1980) dictadas por el Presidents sin ninguna otra participa 
ciôn que se indique, mientras que la "Resoluciôn sobre pre” 
sentaciôn y votaciÔn de la Cuestiôn de Confianza" (Res. de 
15 de septiembre de 1980; B.O.C. de 19 de septiembre de 
1980) recoge en su exposiciôn de motivos que fueron 
"oldas la Mesa del Congreso y la Junta de Portavoces".
Las Normas de desarrollo dictadas por la Presidencia son las 
siguientes (con indicaciôn -o ausencia en su caso- de los 
Organos que participan, segûn se seflale o no en la exposi- 
ciôn de motivos) :
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Normas de desarrollo del Articulo 143 del Reglamento (Res. 
de 13 de dlclembre de 1977; B.O.C. de 15 de dlciembre de
1977). Procedimiento para los debates de las Comunicacio- 
nes del Gobierno. Sin Participacidn.
Normas sobre interpretaciôn del Reglamento en materia de 
cômputo de plazos. (Res. de 8 de febrero de 1978; B.O.C. 
de 11 de febrero de 1978). Sin participaciôn.
Normas de desarrollo del Articulo 127 del Reglamento.
(Res. de 8 de febrero de 1978; B.O.C. de 13 de febrero de
1978). "Habiendo consultado a los Portavoces de los Grupos 
Parlamentarios".
Resoluciôn sobre designaciôn de la Comisiôn de Incompatibi- 
lidades (Res. de 28 de marzo de 1979; B.O.C. de 29 de marzo 
de 1979). Sin participaciôn.
Resoluciôn de la Presidencia del Congreso sobre la tramita- 
ciôn de los asuntos que han tenido entrada en la Câmara du­
rante la Legislatura anterior (Res. de 29 de abril de 1979; 
B.O.C., de 30 de abril de 1979). "previa deliberaciôn de la 
Mesa y con su acuerdo".
Resoluciôn de la Presidencia del Congreso de los Diputados 
sobre ponderaciôn de voto en las votaciones de las Comisio­
nes (Res. de 27 de abril de 1979; B.O.C. de 2 de mayo de
1979). "oldos los représentantes de Grupos parlamentarios 
y de formaciones pollticas de la Câmara, y de conformidad 
con el parecer mayoritario de los mismos".
Normas sobre elaboraciôn de los Estatutos de Autonomla (Res. 
de 5 de junio de 1979; B.O.C. de 8 de junio de 1979) . Sin 
participaciôn.
Resoluciôn sobre votaciÔn por mayorla absoluta del Congreso 
de los Diputados de los Proyectos de Leyes Orgânicas (Res. 
de 23 de julio de 1979; B.O.C. de 10 de agosto de 1979). 
"olda la Mesa del Congresoy la Junta de Portavoces". 
Resoluciôn sobre procedimiento para la ratificaciôn por el 
Pleno del Congreso de los Diputados de los Proyectos de Es­
tatutos de Autonomla (Res. de 27 de noviembre de 1979;
B.O.C. de 28 de noviembre de 1979). "de acuerdo con la Mesa 
y con la Junta de Portavoces".
Resoluciôn sobre procedimiento de propuesta y elecciôn por 
el Congreso de los Diputados de Vocales o Miembros de Orga­
nos o Instituciones, exigida por disposiciones constitucio- 
nales o légales (Res. de 7 de febrero de 1980; B.O.C. de 
9 de febrero de 1981). "oldas la Mesa y la Junta de Porta 
voces".
Y las ya mencionadas al principio de esta Nota.
IV. LOS ORGANOS DE TRABAJO PARLAMEWTARIO
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CAPITÜLO ?•
LA EVOLUCION HISTORICA Y LA ORGANIZACION INTERNA 
DE LAS COMISIOKES PARLAMENTARIAS
1. INTRODÜCCION. CARACTERES GENERALES
2. EVOLUCION HISTORICA, EN EL DERECHO COMPRADO Y EN 
ESPANA.
3. BSTROCTURA INTERNA DE LAS COMISIONES
A. EL PROBLEMA DE SU COMPOSICION
B. LOS METODOS DE DESIGNACION DE SUS MIEMBROS
a. Por el Présidante de la Câmara.
b. Por lag Secclones, Comlslones "ad hoc" u otros 
6rqanog coleglados.
c. Por la Câmara en pleno.
d. Por los Grupos Parlamentarlos.
C. LOS ORGANOS INTERNOS DE LAS COMISIONES
a. La Mesa
a-1 Formas de designacl6n o eleccldn de su 
Presidents..
a-2 Formas de dlstrlbucidn de las Presidencies 
entre los Grupos Politicos. 
a-3 Atribuciones de la Mesa y de su Presidents,
b. Las Subcomisiones y las Ponencias
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D. LOS MEDIOS TECNICOS DE LAS COMISIONES
4. NOTAS
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I. INTRODÜCCION: CARACTERES GENERALES
Organizer el trabajo parlamentario con la mayor economla de tiem 
po y energies fue la raz6n primera que justified la formacidn de 
los Regleunentos; la misma razdn bdsica es perfectamente aplica - 
ble para explicarse la aparicidn, en el seno de las Câmeuras, de 
unos ôrganos -las Comisiones-, menores en cuanto a su composi- 
cidn numêrica pero muy efectivas en cuanto al ritmo de trabjo y 
a la cualificacidn de su produceiôn legislative o polltica. Las 
Comisiones son pues tan consustanciales al Parlamento como los 
Departamentos ministeriales a la estructura del Ejecutivo.
Sin embargo, si esta conclusion es cierta a la vista de la histo 
ria de los Parlamentos y de su estructura interna, no ha sido 
tan fâcil lograr una opinidn unAnime respecto de tales ôrganos; 
muchos son los problemas que plantean a la hora de decidir su nû 
mero, el Ambito de sus competencies, la formaciôn interna o los 
procedimientos que pueden seguirse en su seno. El debate en tor- 
no a estos puntos ha sido precisamente su misma controvertida 
historia y lo que ha dado lugar a que existan diferentes tipos 
de Comisiones; diferentes formas de crearlas, y competencias muy 
distintas en unas y otras segûn las latitudes y las concepciones 
pollticas.
Hoy dla, habiendo dejado atrAs una larga experiencia parlamenta- 
ria, las Comisiones son una realidad cotidiana en todas las cAma 
ras sin excepciôn -incluldas las britAnicas con su peculiar orga 
nizaciôn- hasta el punto de que sigue siendo vAlida aquella opi- 
niôn de Delpech que, refiriëndose a las Comisiones Permanentes, 
decia: "Se ha visto en ellas, segûn parece un medio infalible 
de evitar el desconcierto ordinario de las asambleas que Bagehot 
y Boutmy han comparado justamente con los mitines, y de introdu- 
cir alguna coordinaciôn en las soluciones presentadas al voto de 
las CAmaras" (1).
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Esta opiniôn, que reproduce, sin duda, criterios de racionali- 
dad operativa y sobre todo el principio de divisiôn del trabajo 
en la Câmara, no hace desaparecer aquel recelo que mucho antes 
expresara Bentham y segûn el cual, "cualquiera que sea el mérito 
de las Comisiones no conviens que la Asamblea esté de tal manera 
entregada a la opiniôn de aquellos que se créa dispensada de la 
obligacidn de una de las très deliberaciones. De otro modo se co 
rrerla el riesgo de transferir insensiblemente el poder a un pe- 
queno nûmero de individuos sujetos, naturalraente, a extradas In- 
fluencias" (2). Situaciôn que, por otra parte, se vid rotundamen 
te confirmada durante la Conveneiôn francesa y llevada al extre­
me por el Comité de Salud Pûblica; hoy dla, y aunque desde una 
perspectiva muy diferente, estos recelos podrlan de nuevo ser 
traldos a colaciôn respecte de las Comisiones con Plena Competen 
cia legislativa de los Parlamentos italiano y espanol y de su an 
tecedente més prôximo, las Leyes de Comisiôn establecidas en la 
Ley de Cortes, espanola, de 1942. La decidida defense del Parla­
mento, materializado en la reuniôn del Pleno, aunque conserva 
gran parte de su fuerza polltica, ha perdido contenido -especial 
mente en el Smbito législative- en bénéficie del trabajo en Cornl 
siôn.
Esta realidad ha llevado a los especialistas en el derecho parla 
mentario a formuler una conclusiôn que dista mucho de las posi - 
ciones mantenidas por Bentham: para las Comisiones todo el traba 
jo legislative, para el Pleno las votaciones.
Pero si profundizamos aûn més en el denominado Sistema de Comi - 
siones y vemos cômo se forman éstas y cuéles son sus atribucio­
nes veremos que por su actual composiciôn, proporcional a la dis 
tribuciôn polltica del Pleno, la opiniôn de las Comisiones coin- 
cidirâ generalmente con la de la Cémara, razôn por la cual son 
excepciôn los disentimientos entre Comisiôn y Pleno y a su vez 
razôn para que se haya llegado a decir que hoy més que nunca y 
como consecuencia de los Gobiernos de mayorla, el Pleno, es de -
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cir el Parlamento, ha devenido en un ôrgano de registre, término 
acuhado tras la Primera Gran Guerra y de total aplicaciôn en la 
actualidad.
Téngase en cuenta que en la actualidad es norma la formaciôn de 
Comisiones por los criterios de proporcionalidad y que sus ôrga­
nos internes se forman a su vez siguiendo sistemas de elecciôn 
de voto limitado por lo que, si bien son representatives de las 
fuerzas mis representadas, reproducen en sus respectivas direc - 
ciones -presidencies, mesas, etc.- el peso numérico de la mayo­
rla, por lo que se evitan las anomallas producidas por las ya de 
saparecidas Secciones (los bureaux franceses) y anomallas como 
las de la "Comisiôn de Herederos (o Sucesores)" durante la Terce 
ra Repûblica en Francia.
Con la nueva estructura y la existencia de una mayorla homogênea 
(al menos a la hora de respetar el programs législative y la dis 
ciplina de voto) el trabajo de las Comisiones se reducirâ al de- 
sarrollo de los proyectos gubernamentales de tal forma que la Câ 
mara, el Pleno, se limitarâ a tomar nota, a registrar por la ma­
yorla de sus votos aquello que decidiô la Comisiôn compétente, 
es decir los criterios politicos y técnicos de las fuerzas que 
soportan, que apoyan, al Gabinete. Y si nos centrâmes en los ca- 
aos de Espana e Italia, para aquellos proyectos que no revistan 
especial importancia, serén las Comisiones las encargadas no sô- 
lo de dictaminarlas sino también de darles su aprobaciôn defini­
tive (3) .
La superposiciôn de estas dos realidades, el sistema de Comisio­
nes (y muy en especial las Permanentes) y los reglemenes parla- 
mentarios mayoritarios ha situado al Parlamento en posiciôn tan 
subordinada respecto del Ejecutivo que, no sôlo se hace diflcil 
mantener levantado el viejo estandarte de la divisiôn de poderes 
(més ficciôn que realidad), sino que, como apuntara Miguel Cue­
vas ya en el ano veinticinco, "el Parlamento, en lugar de ser el
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creador y flscalizador de aquêl (el Ejecutivo), tlene que 11ml- 
tarse al papel de cirineo politico y mero registro de proyectos 
de Ley" (4).
No puede sinplificarse sin embargo y concluir que el Sistema de 
Comisiones sea la causa del decaimiento y la pârdida de poder 
del Parlamento; las razones son, sin duda, mucho més complejas y 
existen ejemplos que confirman lo contrario, aunque coyuntural - 
mente y no con carScter general; asl, el poder del Congreso nor- 
teamericano se debe en buena medida a la vitalidad de sus Comi­
siones y muy en especial a las de encuesta; el excesivo protago- 
nismo del Parlamento francês durante la Tercera Repûblica se de- 
biô tambiên a las Comisiones en las que se ponla en marcha la 
responsabilidad del Gobierno sin necesidad de esperar a la Se- 
siôn plenaria (5).
Como apuntamos al principio y es bien conocido, el sistema de Co 
misiones ha sido un tema controvertiio aunque ha finalizado por 
imponerse de forma generalizada quizA como un tributo a una so- 
ciedad progresivamente complejizada, asl como a un ôrgano que 
por su propia naturaleza propende a ser numeroso.
El sistema de Comisiones, y muy en especial aquêl que se funda - 
menta en el de las permanentes -el modelo mâs extendido hoy dla- 
ofrece al estudioso la cara y cruz de la moneda, aspectos tan po 
sitivos como negatives, aunque el balance final le sea tan favo­
rable, o al menos lo suf icientemente poco perjudicial, como para 
que acabe imponiêndose en la prSctica totalidad de los Parlamen 
tos actuales.
Très aspectos destaccui sobre todo en favor del trabajo desplega- 
do por las Comisiones:
a) Agilizan el procedimiento. Dos razones subrayan esta afirma- 
ci6n; la primera viene dada por el mismo hecho de que la Co-
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mlslôn se Integra de un nûmero reducido de parlamentarlos.
El debate se circunscribe asl, como tantas veces se ha dicho, 
a la Intlmldad de un comité que discute, sin las rigideces 
del Pleno, sobre materias ante las que -por la dinémica del 
ôrgano- se esté en mejor posiciôn de transaccionar. Este fe- 
nômeno se potencia mucho més en las Comisiones Permanentes 
por cuanto: son pocos los que discuten, discuten mejor y sa- 
ben de qué discuten. La segunda razôn viene dada por el pro­
cedimiento de los debates: el uso de la palabra y la adop - 
ciôn de acuerdos. Se ha convenido con mucha frecuencia que 
los debates en Comisiôn son més Agiles por escapar a los pro 
cedimientos rlgidamente tasados del Pleno. Sin duda esto es 
cierto; los comisionados (comisarios en la terminologie fran 
cesa) hacen uso de la palabra con frecuencia, se interrumpen 
dando viveza al debate y no estén necesarlamente controlados 
por la premura del reloj; este mismo sistema, al hablar des­
de el pupitre, hace que se eviten los grandes diseursos y se 
discuta sobre puntos concretos, con intervenclones répidas, 
se agiliza el debate y se llega antes a formulaeiones concre 
tas.
b) Los miembros de las Comisiones estén especializados. Esta es, 
posiblemente, una de las consecuencias més importantes a que 
ha conducido el sistema de Comisiones Permanentes. La perma- 
nencia prolongada en la Comisiôn le hace tan especialista en 
su érea como a los propios funcionarios del Ejecutivo. Esto 
hace que los debates sean més répidos y que se eviten muchas 
explicaciones supérfluas. Ocurre, sin embargo, que la espe- 
cializaciôn solamente se consigne -con todas sus ventajas- 
en las Comisiones Permanentes, pues las especiales con su du 
raciôn temporal o las "plenarias" con su carécter general! - 
zante no conducen a especializaciôn por éreas.
La Comisiôn permanente -por contra- y sobre todo la de legis^ 
latura, lleva a una gran especializaciôn en sus miembros y 
més aûn con el principio de designaciôn por los Grupos parla
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mentarlos. De esta forma el parlamentario permanece en la (o 
las) misma Comisiôn tanto tlempo como sea reelegiâo ya que 
su formaciôn têcnica y su experiencia serén alli de mejor pro 
vecho tanto para la funciôn législative (como représentante) 
como para la funciôn polltica y de control (como miembro de 
un Grupo parlamentario, sobre todo si es de la Oposiciôn),
c) El sistema de Comisiones (sobre todo permanentes) favorece 
el Control del Ejecutivo (por Ministerios).
La permanencia de los parlamentarlos, au progresiva especia­
lizaciôn y la concentraciôn de su trabajo en Areas adminis­
tratives o en Ministerios conduce a un mayor contacte e in­
ter cambio de informaciôn entre los Departamentos ministeria­
les y sus correspondientes Comisiones parlamentarias. Necesa 
rlamente esta relaciôn continuada en el tiempo lleva al Par­
lamento a un conocimiento de la polltica ministerial bastan- 
te profundo y a la Oposiciôn a una informaciôn permanente (y 
la informaciôn es la base del posible control politico).
Sin embargo, cada una de las très consecuencias positivas estu - 
diadas ofrece también aspectos negativos de los que surgirân co- 
rrientes crlticas para el sistema de Comisiones; estos aspectos 
se concretlzan en los slguientes puntos:
a) Si es cierto que las Comisiones contribuyen a agilizar el pro 
cedimlento, también lo es que un crecimiento desraesurado de 
sus atribuciones acabaré por expropiar al Pleno de competen­
cias que deben ser sôlo suyas. Esto es algo tan comprobable 
como que, en los casos de Espana e Italia al menos, hay le­
yes que se aprueban sin que el Pleno participe en ellas, es 
decir aprobadas por ôrganos de la Cémara, représentatives de 
su sentir politico, formadas pro^orcionalmente a la distribu 
ciôn de las fuerzas pollticas, pero que no constltuyen en si 
mismos el cuerpo politico que llaunamos Parlamento. A este res 
pecto conviens resaltar que existe en los dos casos senala -
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dos una "réserva de Ley del Pleno" que en ûltlma Instancla 
puede conducir estos proyectos al procedimiento ordinario; el 
Pleno por tanto no se ve literalmente expropiado de su capa- 
cidad legislativa (6).
Respecto de la tesis tantas veces sostenida de que en Comi - 
siôn el procedimiento de los debates se ve sustancialmente 
aligerado de las estrictas normes del Pleno, puede decirse 
que se dan variaciones importantes segûn el tipo de Comisiôn 
y el nûmero de sus componentes.
Una Comisiôn de encuesta o una Comisiôn con plena competen - 
cia legislativa se conduce necesarlamente por procedimientos 
més tasados que una Comisiôn legislativa dictaminadora, e i- 
gualmente, una Comisiôn muy numerosa deberé aproximarse mâs 
a las reglas del Pleno, que una Comisiôn formada por pocos 
miembros (7).
b) Hemos dicho que los miembros de las Comisiones permanentes, 
tanto si éstas son de legislature como si se renuevan anual 
o bianualmente, adquieren (o llevan a ellas segûn los casos) 
conocimientos técnicos equiparable s a los de los funciona - 
rios de la Administraciôn Pûblica. Esto, que ofrece induda- 
bles ventajas al Parlamento al situarle en pie de igualdad 
con el conjunto de Ministerios que integran el Ejecutivo, o- 
frece sin embargo como aspecto negativo el que cada vez mâs 
las leyes pierdan su carécter general définitorio para con- 
vertirse en leyes muy especificas, muy centradas en temas que 
bien podrîan ser resueltos por los reglamentos o decretos del 
Ejecutivo.
Asl, Pactet afirma que con el Sistema de Comisiones las Céma 
ras hacen més leyes pero también que éstas son cada vez més 
técnicas y que por tanto "las fronteras materiales entre lé­
gislative y ejecutivo muestran tendencia a desaparecer: la 
ley es cada vez més técnica y menos régla general" (8).
0240
c) En el anterior apartado c) declamos que las Comisiones posi- 
bilitan un mayor control de la polltica ministerial; en este 
podemos decir, en contrapartIda, que también las Comisiones 
son un factor por el que se limita la iniciativa parlamenta- 
ria, que como las Standing Committees del Congreso americano, 
atenûan alll la separaciôn de poderes (9), y que tanto en ré 
gimen presidencial como parlamentario las Comisiones son ins 
trumento de colaboraciôn entre ejecutivo y législative, en - 
tre mayorla y oposiciôn. En los regimenes de parlamentarismo 
mayoritario, al formarse las Comisiones de manera proporcio­
nal al Pleno, es norma que en ellas los Grupos estén distri- 
buldos en forma similar y por tanto la mayorla de la Cémara 
mantiene su fuerza en la Comisiôn, ademéa de reservarse los 
puestos més relevantes de los ôrganos de direcciôn; en este 
supuesto la Comisiôn conoce mejor al Ministerio pero el con­
trol se circunscribe al que ejerza la oposiciôn, la minorla, 
ya que la mayorla colabora -més que contrôla- en el érea co- 
rrespondiente al Ejecutivo.
Del conjunto de los puntos comentados cabe sacar algunas conclu- 
siones: la primera es que gracias al sistema de Comisiones y en 
especial a las Comisiones législatives permanentes, el Parlamen­
to esté hoy a la altura de las demandas que genera la sociedad 
contempôranea. La gran produceiôn legislativa sôlo puede ser aten 
dida gracias a las Comisiones -y el procedimiento de urgencia- 
que por estructurarse con mecanismos de proporcionalidad y ser 
sus miembros designados por los Grupos parlamentarlos, evitan 
disfunciones entre Comisiôn y Pleno, siendo el trabajo legislati 
vo para aquellas y la decislôn ûltima, el voto, para éste. Pero 
de esta forma, otro principio, el de publicidad, ha quedado ple- 
namente afectado. La publicidad de la sesiôn plenaria, base de 
la comunicaciôn entre représentante y elector, ûltimo reducto del 
control sobre el elegido que, con el mandate representativo, go- 
za de plena autonomie, queda reducida en las Comisiones a la mi­
nima expresiôn; el trabajo en Comisiôn, donde se realizan impor­
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tantes transacciones, donde se recepcionan o sucumben la gran ma 
yorla de las enmlendas, donde se esgrlmen los argumentos de més 
peso a favor y en contra de las distintas posiciones, todo ese 
trabajo desaparece a los ojos del cludadano que, en el mejor de 
los casos tendré informaciôn -tamizada- por los medios de comuni 
caciôn, siendo cada vez més infrecuente la existencia de los Dia 
rios de Sesiones "in extenso” de las Comisiones (10).
Pero a pesar de éstos -y posiblemente otros- elementos en contra, 
podemos concluir con Joseph Barthélémy que "en conjunto el siste 
ma de Comisiones es, por su propia naturaleza, tendente a favore 
cer la fecundidad y la calidad del trabajo legislative y a desa- 
rrollar la libertad democrética" (11), o como en un sentido pare 
cido apuntara Ella, si "el Parlamento en asamblea es el Ôrgano 
caracterlstico de la dinémica constitucional ochocentista, el 
Parlamento en Comisiôn es la figura organizativa prevalente en 
el Estado contemporéneo" (12).
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2. EVOLUCION HISTORICA EN EL DERECHO PARLAMENTARIO COMPARADO Y 
EN ESPANA
La evoluciôn de las Comisiones en ex derecho parlamentario compa 
rado ofrece un calendario y unas pautas diferentes segûn los or^ 
genes del moderno constitucionalismo, pero sobre todo segûn las 
necesidades de los distintos reglmenes politicos; pero, a pesar 
de todas las diferencias, con un carécter bien generalizado, to­
das las Asambleas parlamentarias han organizado en su seno, de 
una u otra forma, estos grupos de trabajo con el fin primordial 
de préparer los textos y resoluciones que deben ser adoptados 
por la Cémara en sesiôn plenaria.
El sistema de Comisiones, tornado en su conjunto y haciendo abs - 
traceiôn de los particularismes existantes, se desarrolla en dos 
grandes periodos dando cada uno de elles un sistema distinto: 
el primero, durante el Siglo XIX, con la casi exclusive existen­
cia de Comisiones especiales; el segundo, durante el présente Si 
glo, en el que se expande el sistema de Comisiones permanentes.
Con anterioridad al Siglo XIX las experiencias més astables, en 
cuanto a la utilizaciôn de Comisiones (no en cuanto a su caréc - 
ter) nos las ofrecen las Cémaras de Inglaterra, Suecia y Francia.
Pauwels senala que entre los anos 1300 y 1547 el Parlamento in- 
glés utilize las Comisiones espciales (Select Committees) en las 
que los Comisarios del Rey dejan sentir toda su influencia. La 
reacciôn parlamentaria se produciré con el abandono de la utili­
zaciôn de las Comisiones para asl escapar a las intromisiones de 
la Corona (perlodo comprendido, segûn Pauwels, entre 1547 y 1660)
(13); durante la segunda mitad del Siglo XVII -segûn Lavroff-
(14) y ya en 1607 segûn Pactet (15) y Mathoit (16) el Parlamento 
inglés utilizaré para los bills de carécter financière la Comi -
0243
siôn Plenaria como sistema para escapar al control del speaker, 
représentante de hecho de los interëses de la Corona en el Parla 
mento. En 1790, segûn May, la Comisiôn plenaria es ayudada ya 
por las Comisiones especiales (17).
El Parlamento sueco, segûn indica Fusilier (18), créa las prime­
ras Comisiones en el Siglo XVI, cuando el Parlamento de los Cua- 
tro Estados u Ordenes, nombraba en su seno delegaciones de cada 
uno de sus brazos o estados para negociar con el Consejo o entre 
ellos mismos. Las primeras Comisiones comunes a los cuatro Esta­
dos y dotadas de un cierto carécter de permanencia parecen haber 
se constituIdo del Parlamento de 1650. Seré con la Constituciôn 
de 1772, en la que ya se establece la divisiôn de poderes, donde 
se fijan las prerrogativas de la vieja Comisiôn sécréta, y con 
el Acta de 1809 y la Ley Orgénica del Parlamento, de 1810, donde 
se fijan el nûmero, la composiciôn y competencias de las Comisio 
nés permanentes.
La Francia revolucionaria de 1789 va a crear cuatro Comisiones 
que se incrementarén hasta veintiuna en 1791, con la particular^ 
dad de que estas Comisiones son permanentes y especializadas. La 
reacciôn frente a los abuses de la Conveneiôn, provocaré, con el 
termidorismo, el establéeimiento de Comisiones especiales, en las 
que, por la propia naturaleza de su temporalidad, los abusos y 
la acumulaciôn de poder se hace més diflcil. Como senala Lavroff, 
Francia sufre los grandes cambios constitucionales del perlodo 
revolucionario por lo que "no hay -propiamente hablando- una tra 
dieiôn francesa en materia de organizaciôn de las Asambleas par­
lamentarias en Comisiones, contrariamente a lo que existe en la 
mayor parte de los palses europeos" (19).
Durante el Siglo XIX, como ya hemos cornentado, existe un predomi 
nio generalizado de las Comisiones especiales. Sin embargo ello 
no excluye algunas excepciones como las de Estados Unidos y Sue­
cia, y algunas tentativas efimeras como la de la Primera Repûbli
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ca espanola. En los ültlmos anos del Siglo comenzaré a producir- 
se una cierta inestabilidad organizativa que acabaré con la ado£ 
ciôn, en los primeros anos del presente Siglo, del sistema de Co 
misiones permanentes.
Las Comisiones permanentes (Standing Committees) fueron, en la 
Cémara de Représentantes, con temporéneo s del comienzo de laUniôn, 
mientras que en el Senado se introdujeron en 1816; desde estas 
fechas son tan habituales las Comisiones permanentes que las es­
peciales (Select Committees) constituyen la excepciôn (20).
En Espana, desde el Reglamento de las Cortes de 1810 se estable- 
cen las Comisiones, de las que el Artlculo 1" del Capltulo VII 
dice que "para faciliter el curso y despacho de los graves asun- 
tos que llaman iraperiosamente la atenciôn de las Cortes, se nom- 
brarén Comisiones particulares que los examinen e instruyan has­
ta ponerlos en estado de resoluciôn, lo que indicarén en su in­
forme al tiempo de presenterlos".
Las Comisiones serén de dos tipos (Art. 5" del mismo Capltulo); 
principales (3 a 5 miembros) y especiales (3 miembros); las prin 
cipales se corresponden con las llamadas générales no siendo por 
tanto asimilables con las permanentes legislativas; ademés, si 
estas générales son en si permanentes, no lo son sus miembros que 
se renuevan por mitades cada dos meses (Art. 9), como las espe - 
ciales.
Hasta el Reglamento de 1838 las Comisiones eran nombradas por el 
Presidents (1810) o por el Présidente y los Secretarios (1813, 
1821 y 1834) utilizando por tanto un procedimiento similar al de 
las Cémaras inglesas y americanas de su época. Desde el Regleunen 
to de 1838 en que aparecen las Secciones, serén éstas -segûn los 
procedimientos franceses- las encargadas de la formaciôn de las 
Comisiones, hasta el Reglamento de 1887 en que se eligen directa 
mente por el Congreso. El Reglamento de 1873 (Reglamento interi-
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no de las Cortes Constituyentes) establece las Comisiones perma­
nentes. Tanto éstas como las especiales se eligen por la Cémara 
mediante voto limitado. Con la Restauracidn se volveré al siste­
ma de las Secciones y Comisiones especiales, hasta el Reglamento 
de 1918 (Reforma Antonio Maura) que da entrada a las grandes Co­
misiones permanentes, ministeriales, elegidas mediante voto liml 
tado y con la particularidad de que pueden sesionar después de 
suspendidas las sesiones de la Cémara o concluida la legislatu- 
ra (Artlculo 81*).
A partir de 1882 Inglaterra introduce en sus procedimientos las 
Comisiones permanentes, pero con las particularidades que vere­
mos y que la separan de las précticas del Continente o de las 
del Congreso americano.
En primer lugar, la aceptaciôn de las Comisiones permanentes no 
supone la aceptaciôn del sistema de Comisiones puesto que el Par 
lamento briténico se réserva procedimientos que le distancian de 
dicho sistema. En segundo lugar, las Comisiones son en realidad 
seudopermanentes puesto que veinte de sus miembros son, valga la 
expresiôn, titulares de la misma, y para cada proyecto se nom - 
bran otros treinta, lo que las hace similares a las especiales; 
ademés, estas Comisiones, a diferencia de sus homônimas continen 
taies, no se especializan.
La implantaciôn de este peculiar sistema de Comisiones seudoper­
manentes siguiô los siguientes pasos: el 1* de diciembre de 1882 
la Cémara de los Comunes resuelve crear dos Comisiones permanen­
tes para el estudio, tras la primera lectura, de ciertas materias ; 
durante la Sesiôn de 1883 se pone en préctica y a estas Comisio­
nes van los bills "que se refieren al derecho, a los tribunales, 
al procedimiento legal y al comercio, a la marina y a las manufac 
turas" (21).
La Cémara de los Lores decide incorporer las Comisiones permanen
0246
tes en 1889, precisamente cuando, tras comprobar su funcionamien 
to defectuoso y tras la salida de Gladstone, la Cémara de los Co 
munes decide -en 1888- no volver a organizarlas (22) . En 1894 se 
reinstaura aunque sôlo para los asuntos de Escocia; en 1907 se 
generalizan de nuevo, explicando Delpech (23) que no ha encontre 
do testimonio alguno que Indicara su supresiôn desde 1894.
Con la definitive estructuréeiôn del sistema de partidos disci- 
plinados los debates de la Comisiôn plenaria y los del Pleno se 
repiten sin ningûn beneficio y con despilfarro de tiempo, por 
ello finalmente no sôlo se aceptan las Comisiones permanentes si 
no que se generalizan a cualquier bill, salvo expresa oposiciôn 
de la Cémara.
El Siglo XX se abre -como hemos visto- con una decidida conside- 
raciôn favorable hacia las Comisiones permanentes. Francia que 
las establece en 1902 median te norobreuniento de sus miembros por 
las Secciones (bureaux), con la reforma de 1911 en la Asamblea y 
de 1921 en el Senado las eligen directamente cada Cémara (24). 
Inglaterra que en 1907 las asume definitivamente (y antes segûn 
Delpech), con la reforma de 1919 les da un nuevo impulso. Espana 
que las puso en préctica con el Reglamento de la Constituyente 
de la I Repûblica, las integra en 1918 (25) para quedar como sis 
tema organizativo de nuestras Cémaras hasta la actualidad, si 
bien la forma de nombraraiento de sus miembros va a expérimentât 
cambios sustanciales (26).
Respecto de la Comisiôn plenaria briténica, caracteristlca dife- 
renciadora frente a otros Parlamentos, puede considerarse decai- 
do su uso desde 1967 (27), y muy poco utilizado en Irlanda, Dina 
marca, Australia y los Estados Unidos. Francia, que no ha sabido 
crear una tradiciôn en el uso y en Ta forma de sus Comisiones, 
sigue -desde 1958- sin definirse por un sistema comûnmente acep- 
tado por sus fuerzas pollticas (28). Espana, como Italia, se de­
canta por el sistema de Comisiones permanentes y muy especialmen 
te por el que otorga a éstas la plena competencia legislativa.
0247
3. ESTRUCTURA INTERNA DE LAS COMISIONES
A. EL PROBLEMA DE LA COMPOSICION PE LAS COMISIONES
Decidir el nûmero de miembros que integran una Comisiôn, el pro­
cedimiento de designaciôn de esos miembros y los criterios a se- 
guir para su reclutauniento, ha sido un problems importante en el 
derecho parlamentario comparado y, aûn cuando hoy esté en gran 
parte resuelto, sigue planteando interés por las repereusiones, 
sobre todo de Indole representative, que supone.
Las Comisiones deben ser ôrganos con un menor nûmero de miembros 
que la Cémara; al menos esa es la tesis prevalente hoy dla. Si 
exceptuamos la singular Comisiôn Plenaria del parlamentarismo in 
olés (y su érea de influencia) esa ha sido la principal caracte- 
rlstica de las Comisiones desde su orlgen. En Espana, por ejem- 
plo, ha sido norma durante todo el Siglo XIX, y hasta 1931, que 
las Comisiones se compusieran de siete miembros, excepto en los 
Reglamentos de 1810 (Art. 81»), 1813 (Art. 86»), 1873 (Art. 46») 
que establecen cifras diferentes pero siempre muy prôximas a la 
indicada (29). A partir del Reglamento de las Constituyentes de 
1931 van a incrementarse los miembros de las Comisiones a veinti 
uno (Art. 35.4 del Reglamento de 1931 y Art. 52.1 del Reglamento 
de 1934) para abultarse cons iderablemente con los distintos Re­
glamentos de las Cortes Orgénicas.
El Reglamento provisional del Congreso (1977), asl como el del 
Senado, no dice nada respecto del nûmero de los intégrantes de 
las Comisiones, dejéndolo al célculo de proporcionalidad de los 
Grupos y a las variaciones numéricas que pueda experimentar el 
Congreso (30).
Nuestra tradiciôn ha sido -durante ciento veinte anos- la de Co­
misiones muy reducidas, siguiendo la tesis expuesta por nuestros 
libérales de 1810 en el Artlculo 4, del Titulo VII, del primer
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Reglamento contemporéneo (31); tanto en la Segunda Repûblica, co 
mo en la actualidad, las Comisiones se integran de un nûmero ra- 
zonable, proporcional a la Cémara (menores las republicanas), 
que las hacen ôrganos de trabajo cômodos por su nûmero y égiles 
por sus métodos y composiciôn.
El segundo aspecto a destacar lo constituye el de la cualifica - 
ciôn de los comisionados. En Les Parlements dans le Monde se di­
ce que "el nombramiento de los miembros de una Comisiôn se funda 
con frecuencia en las cualificaciones particulares, los conoci- 
mientos, la competencia, las preferencias y la antiguedad de ca­
da diputado que seré llamado para trabajar en el seno de la Com^ 
siôn en que pueda prestar majores servicios" (32); estas conside 
raciones deben verse desde dos ôpticas diferentes: la primera, 
aplicândolas a un Parlamento liberal, en el que los partidos no 
estén reconocidos o en el que no dejan sentir su influencia con 
fuerza; la segunda, en la actualidad, en Parlamentos con fuerte 
organizaciôn partidista, con disciplina férrea y con el Grupo 
Parlamentario como sujeto active por encima de las individualida 
des.
En el primer caso -el Parlamento en el Siglo XIX- las Comisiones 
se forman segûn las preferencias individuales de los parlamenta- 
rios, es decir segûn su experiencia, su prestigio, su antiguedad, 
etc.; estas Comisiones se forman, preferentemente, por dos proce 
dimientos: por decisiôn del Presidents de la Cémara, que elige 
personalmente a sus intégrantes (caso de Inglaterra, Estados Un^ 
dos, o Espana hasta 1934), o por un ôrgano de la Cémara como pue 
den serlo las Secciones (caso de Espana desde 1838, o de los "bu 
reaux" franceses) o una Comisiôn de SelecciÔn.
En el segundo caso -el Parlamento a partir de la Primera postgue 
rra- las Comisiones se integrarén de miembros designados por el 
ôrgano de direcciôn de la Cémara, por un ôrgano elector (Comisiôn 
al efecto, Secciones, etc.) o por la Cémara misma, directamente;
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pero en la préctica "cualquiera que sea el método empleado, son 
de hecho los grupos o los partidos los que juegan, en la mayor 
parte de los palses, el roi prépondérants ..." (33). Asl, Espana, 
al constituirse como la democracia occidental més joven ha podi- 
do incorporar en sus procedimientos parlamentarios -por derecho- 
lo que en otros palses se introdujo por la via de la costumbre, 
por conveneiones parlamentarias o simplements por imposiciones 
"de facto"? en nuestro pals los miembros de las Comisiones son 
designados por los Grupos parlamentarios, directamente, sin me - 
diaciôn de ningûn otro Ôrgano y siendo la pertenencia a ellas tan 
flexible como lo quiera el Grupo (34).
De esta forma la selecciôn de los miembros se haré en razôn de 
la ideoneidad (experiencia, especializaciôn, etc.) aunque se corn 
binaré también con criterios politicos del propio paitido (co - 
rrientes de opiniôn, representaciôn geogréfica, fidelidad, etc.); 
asl, la imbricaciôn de estos dos sistemas, el de partidos y el 
de comisiones, conjugado con que el Parlamento es un ôrgano de 
representaciôn polltica y no têcnica, haré que las Comisiones 
sean una auténtica escuela para futures expertes, sobre todo las 
permanentes, especializadas en éreas de la Administraciôn pûbli­
ca: el politico se aproxima asl cada vez més al técnico, al fun- 
cionario, y el Parlamento mostraré una tendencia cada vez mayor 
(como lo viene haciendo desde la Segunda postguerra) a producir 
leyes menos générales, més sectoriales y més tecnificadas.
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B. LOS METODOS PARA LA DESIGNACION DE LOS MIEMBROS DE LAS COMI­
SIONES
Las formulas empleadas por las Cémaras para la secclôn y nombra­
miento de los miembros de las Comisiones pueden reducirse a cua­
tro : designaciôn por el Presidents (el Speaker en su caso, o por 
el Organo de direcciôn), elecciôn pv r las Secciones o por Comi - 
siones formadas para este fin, elecciôn directe por la Cémara 
(por el Pleno), y designaciôn por los Grupos parlamentarios, se­
gûn una escala de proporcionalidad respecto de su représentasiôn 
en el Pleno. Si cada una de estas opeiones suele emplearse con 
exclusiôn de las otras, ello no es impedimento para que en oca- 
siones se pongan en combinaciôn algunas de ellas, como por ejera- 
plo las dos ûltimas; en este supuesto, quizé el més frecuente,el 
Pleno se limita a ratificar -en una operaciôn cargada de formalis 
mo- lo que previamente han decidido los Grupos politicos.
Es también frecuente, y ya hemos apuntado algo de esto anterior- 
mente, que un mismo Parlamento cambie de procedimiento, segûn 
las épocas y segûn se modifiquen las circunstancias pollticas o 
las condiciones de los mecanismos representatives. Asl, como ya 
dijimos antes, el Siglo XIX fue sin duda el de las Secciones -se 
gûn el prototipo francés de los "bureaux"- asl como el del gran 
protagonismo de los Présidentes de las Cémaras -segûn el modelo 
de speaker briténico llevado al extremo por el Congraso de los 
Estados Unidos y muy especialmente por esa gran época que culmi­
na con el "Zar" Cannon-. Hoy, sin embargo, modificadas substan- 
cialmente las estructuras representatives, universalizado el su- 
fragio y consolidado un sistema que hace del partido politico el 
eje de participaciôn por excelencia, va a ser éste a su organisa 
ciôn en la Cémara -el Grupo parlamentario, la fraceiôn- el que a 
suma la principal funciôn. Por ello, el speaker inglés ha visto 
mediada su antigua funciôn, el americano se ha visto desplazado, 
las Secciones francesa o espanola han desaparecido, el Pleno, 
cuando interviene es sôlo para ratificar, y los Grupos parlamen-
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tarios han asumldo, de hecho o de derecho, el protagonismo y la 
Iniciativa que en otro tiempo tuvieron otros.
Analizaremos ahora los cuatro procedimientos referenciados, ha­
ciendo especial mencidn de cuél ha sido adoptado por el Parlamen 
to espahol y en que momentos.
a) Designaciôn de los miembros de las Comisiones 
por el Presidents de la Cémara
La organizaciôn del Parlamento desde una ôptica presidencialista, 
que arrancarla de las necesidades del monarca inglés y que séria 
asumido por las exigencias de la separaciôn de poderes de la Cons^  
titueiôn americana, aunque ha tenido rasgos de permanencia en nu 
merosos reglamentos parlamentarios -entre ellos el que es objeto 
de nuestro estudio- no se ha mantenido en la actualidad para la 
designaciôn de los miembros de las Comisiones
De los Reglamentos del Congreso de los Diputados y de las Cortes 
Espanolas, no son pocos los que recogen esta forma de designa­
ciôn. Unos, siguiendo la organizaciôn presidencialista a que nos 
hemos referido, como los de 1810, 1813, 1821 y 1834 (34); otros, 
por tomar del modelo americano (quizé el que més se les parezca, 
salvando las évidentes diferencias) las connotaciones de pénétra 
ciôn de poderes, y utilizadas aqul como instrumento del autorita 
rismo del Régimen politico y como fôrmula de manipulaciôn de la 
vida interna de una Cémara de corte corporatiste: los Reglamen­
tos de 1943, 1957, 1967 y 1971. Estos ofrecen una particularidad 
que les sépara de los democréticos: que requieren para el nombre 
miento de los miembros de las Comisiones el acuerdo del Gobierno, 
de forma que éste dispone, con el procedimiento del placet, de 
la clave para la formaciôn de Comisiones, especialmente de aque­
llas en las que tenga puesto un particular interés. Si a esto se 
ahaden otras circunstancias como: el nombramiento del Présidente 
de las Cortes por el Jefe del Estado, su capacidad de adicionar 
miembros a las Comisiones (Reglamento de 1971) y la condiciôn de
0252
miembro de pleno derecho de la Comisiôn Permanente respecto de 
las Comisiones Legislativas, resultarâ que el trabajo de éstas 
dificilmente supondré -en el supuesto de disensiones entre la Câ 
mara y el Gobierno- graves problemas para la polltica del Ejecu­
tivo (36) .
En la actualidad, teniendo como fuente informativa la obra de la 
üniôn Interparlamentaria, de 1977 , sôlo catorce palses dispo- 
nlan, en esa fecha, de procedimientos de designaciôn presiden­
cial y de ellos, diez estableclan como fuente primaria de nombra 
miento a los Grupos Parlamentarios, dos a la Comisiôn de Selec­
ciôn, y dos al Presidents, sin concurso de ningûn otro ôrgano.
De estos catorce palses (entre los que se encontraban Espaûa y 
Argentina) son resenables los casos de Holanda, Japôn, Italia, 
India y Costa Rica, todos ellos depositando la capacidad de de­
signaciôn real en los Grupos de la Cémara y la formai en el Pré­
sidente (37). Con procedimientos conx) éstos puede concluirse 
que, salvo raras excepciones, la designaciôn presidencial sin me 
diaciôn ha desaparecido de la vida parlamentaria.
b) Designaciôn de los miembros de las Comisiones 
por las Secciones, por Comisiones "ad hoc" o 
por otros ôrganos coleglados de la Cémara
La utilizaciôn de ôrganos coleglados de la Cémara para la desig­
naciôn de los miembros de las Comisiones fue muy utilizado en el 
Siglo pasado cuando los partidos politicos no tenlan aûn el peso 
especifico que conseguirlan durante los primeros anos de nuestra 
centuria. La implantaciôn de este sistema, que fue muy sôlida en 
Francia y en Espana, se ha mantenido més en los palses que han 
recibido mayor influencia de los procedimientos utilizados por 
las cémaras briténicas. Y este sistema, aunque no escape -como 
es lôgico- a la voluntad de los Grupos parlamentarios, mantiene 
aunque sea formaImente una mayor independencia frente a ellos.
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En Espana se utlllzd el sistema de Secciones para la elecciôn de 
los miembros de las Comisiones con los Reglamentos de 1838, 1647, 
1854, 1876 (el de 1847, reformado) y 1918 (38).
En Francia, hasta 1910, los miembros de las Comisiones fueron nom 
brades por los "bureaux" (39) ; en Inglaterra, por el Comité de 
Selecciôn, que procuraba respetar la proporcionalidad de los gru 
pos politicos en el Pleno? y en los Estados Unidos desde princi­
pio de este Siglo, aunque con la interveneiôn del "caucus", por 
la Comisiôn de Vîas y Medios.
Hoy siguen manteniendo el procedimiento de una Comisiôn de Selec 
ciôn (que puede ser "ad hoc" o eventualmente la de Reglamento), 
los siguientes palsest Canadâ, Finlandia, Irlanda, Israel, Mala- 
sia, Noruega, Sudâfrica, Inglaterra y Sierra Leona. De éstos, en 
Canadé e Israel, segûn se especifica en la obra que utilizamos 
como fuente, los Grupos parlamentarios presentan por medio de sus 
llderes la lista de candidates al Comité de Selecciôn y éste ela 
bora la composiciôn de las Comisiones que luego debe aprobar la 
Cémara (40).
En los casos de Finlandia, Irlanda, Sudéfrica e Inglaterra -por 
tomar los que nos son més prôximos- la decisiôn la toma (al me - 
nos formaImente) el Comité de Selecciôn, sin que sea précisa la 
ratificaciôn posterior por la Cémara, aunque indudablemente este 
Comité respete los criterios expresados por los Grupos parlamen­
tarios, asî como la observancia de criterios de proporcionalidad 
(41).
Otros cuatro palses, Bélgica, Costa de Marfil, Suiza y Zaire, en 
lugar de una Comisiôn utiliza directamente a la Mesa de la Céma­
ra; en los casos de Bélgica y Suiza con la decisiva interveneiôn 
previa de los Grupos parlamentarios.
Asl, pues, como puede comprobarse, les palses que en la actuali-
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dad utillzan en forma més directa a los Comités de Selecciôn son 
aquellos que se conducen de acuerdo con lo que podemos llamar un 
modelo anglo-sajôn, aunque en buena parte de ellos operan, impll 
citamente al menos, los grupos parlamentarios.
c) Designaciôn de los miembros de las
Comisiones por la propia Cémara en Pleno
Esta fôrmula fue utilizada por Espana con los Reglamentos de 
1867 y 1873, es decir en los dos breves periodos (momentos casi) 
histôricos en que pretenden realizar avances sustanciales las 
fuerzas progresistas de la burguesla espanola. En el Reglamento 
de 1867 la elecciôn de los miembros de las Comisiones se realiza 
mediante escrutinio de lista y sistema mayoritario (42) y en el 
de 1373 mediante voto limitado, sistema por el que tienen adecua 
da representaciôn en las Comisiones los partidos minoritarios y 
los independientes (43).
En Francia, en las Tercera y Cuarta Repûblicas, desde 1910, la 
elecciôn de los miembros de las Comisiones se realizaba en el 
Pleno, mediante escrutinio de lista y con la adecuada proporcio­
nalidad por grupos parlamentarios; si no se expresaba oposiciôn 
a las listas de los Grupos, por cincuenta diputados, el nombra - 
miento era automético (44).
En la actualidad son bastantes los palses que utilizan el siste­
ma de nombramiento directo por el Pleno, aunque bien pueden ser 
agrupados por conjuntos lo que simplifica su enumeraciôn; en prl 
mer lugar todos los palses del érea socialiste, tanto europeos 
como asiéticos (45), algunos palses del Tercer Mundo (46) y otros 
europeos o que siguen el modelo anglo-sajôn (47) . Estos ûltimos 
(Australia, Austria, Estados Unidos, Nueva Zelanda, Suecia e In­
glaterra) mantienen la intervenciôn del Pleno, pero son los Gru­
pos parlamentarios los que en realidad decidén quienes de sus 
miembros van a cada Comisiôn.
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d) Deslgnacidn de los mlembroa de las Comlslones por los Grupos 
Parlcunentarloa
Como hemos podldo comprobar en los tres sistemas anterlores, en 
buena parte de las Câmaras que los utlllzan operan junto a ellos 
las decislones de los Grupos parleunentarlos. De hecho todos ellos 
-con las excepclones senaladas- reconducen su procedimlento a la 
constitucldn de las Comlslones seqûn un mecanlsmo de proporcIona 
lldad y ademâs respetando los nombres decldldos en el seno de 
los Grupos. Estos, como ya apuntara Barthélémy al comlenzo de los 
anos trelnta, "convertldos en drganos oflclales del Parlamento, 
constltuyen los colegios électorales de las Comlslones" (48), y 
ello bien en virtud del Reglamento o bien en vlrtud de convenelo 
nes parlamentarlas.
La presencia consolldada de los partidos en la Câraara y el logro 
de un estatuto de los Grupos parlamentarlos hace Impensable cual 
quler procedimlento que no lleve consigo el uso del slstema pro- 
porclonal para la formacldn de los drganos Internos; por ello se 
nalaba Barthélémy, no sin clerta ironla, que "la proporclonal con 
tiene un tal dinamlsmo de just I d a  y de Idglca que la Câmara, des^  
pués de haberlo rechazado para su propio reclutaraiento, lo con­
serva para su funclonamiento" (49) . Y ello sln duda por razones 
de pura funcionalldad ya que la formaclôn de Comlslones -cualqule 
ra que sea su competencia- que no reflejen la composlcldn del Pie 
no llevarla a una dupllcaciôn del trabajo parlamentarlo ya que 
el Pleno rechazarla, por su composlcldn, lo que una Comlsldn, 
compuesta por indivlduos de slgno proporclonal dlstlnto, hublera 
elaborado; la proporclonal es, por tanto, al tlempo que un slgno 
de justlcla distributive, un mecanlsmo de raclonalldad operative, 
pues de lo contrario, en el supuesto de Comlslones parltarlas, 
la leglslaclôn se llevarla a los plenos a base de votos partlcu- 
lares (50).
El Grupo, convertldo en coleglo electoral y organizado de acuer-
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do con sus propios estatutos (no siempre pûbllcos) dirime en su 
seno la poslble competencia entre i as miembros, establece el or- 
den jerârquico entre los mismos y los distribuye entre las Coml­
slones dando con ello lugar -directs o Indlrectamente- a auténti 
cas promoclones o destierros da sus mlerabros, segdn el grado de 
disciplina observado por êstos. El complejo entramado de conse- 
cuenclas que produce el slstema hace del parlamentarlo en Coml- 
sidn, mâs el représentante de su partido que el représentante del 
pals, con lo que estamos ante otro de los mécanismes que han Ido 
alterando la cldslca concepcidn del mandato representative (51).
Como puede comprobarse en la encuesta realizada por la Unldn In­
ter parlamentar la en 1977, de los palses que ofrecen datos (y es- 
tdn entre ellos los mâs relevantes a los efectos de nuestro estu 
die), sôlo uno, la Repdbllca Federal de Alemanla, dlsponla enton 
ces de un procedimlento directe de nombramlento de ralembros de 
las Comlslones por los Grupos parlamentarlos; desde ese mlsmo a- 
no en Espana, con los Reglamentos provlslonales del Congreso y 
del Senado, se adopta el mlsmo procedimlento, reconoclendo as! 
el verdadero papel de los Grupos y dando lugar -sln otros cana- 
les de medlaclôn- a que las Comlslones sean una reproducelôn re- 
duclda del Pleno sln mâs problema que la particular sltuacldn en 
que guedan los miembros del Grupo Mlxto (52).
Espana ya adoptô este procedimlento en los Reglamentos de 1931 
y 1934; en el prlmero los Grupos (fracclones segûn la termlnolo 
gla del moroento) proponlan a la Câmara sus candidates (Articule 
35.4); en el segundo, êstos eran deslgnados dlrectamente por a- 
quellos (Artlculo 52.1).
como ya hemos senalado a lo largo de los dlstlntos procedlmien- 
tos referenclados, de hecho son los Grupos los que directs o In- 
directamente declden quiénes de sus miembros van a cada Comlslôn, 
sobre todo en los palses que se conducen por reglmenes politicos 
homologables ai nuestro, es decir, por reglmenes pluralistes.
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De esa forma queda en buena medlda resuelto el problema que se 
produce con las vacantes, ya que con la prâctica que concede a 
los Grupos la capacldad de deslgnacidn, serân éstos los que ten- 
gan que resolver y en razôn de la proporclonalldad serâ respeta- 
da la plaza de cada Grupo deblendo éste nombrar un nuevo mlembro. 
Con esta fôrmula las Comlslones cuentan siempre con la presencia 
de todo su espectro IdeolÔglco garantIzado y las ausencias serân 
siempre voluntaries. El Reglamento provisional del Congreso dice 
al respecte (Art. 30.3) "Los Grupos parlamentarlos pueden susti- 
tuir a uno o varies de sus miembros, adscrltos a una Comlslôn, 
por otro u otros del mlsmo Grupo, prevla comunlcaclôn por escrl- 
to al Presidents de aquella". Esta fôrmula se ha hecho extensive 
a las ponenclas y el vocablo "prevla", al no concretar un plazo 
determlnado, se ha Interpretado como suflelente el que sea pre- 
sentado el escrlto al comlenzo de la seslôn.
Por el contrario, en aquellas Câmaras en que este procedimlento 
no sea tan automâtlco deberâ ponerse en marcha el mlsmo procedi­
mlento que se utlllzô para la deslgnaclôn de los miembros. El ca 
so de Israel ofrece -como ya Indlcamos en su momento- una varian 
te: el nombramlento de los miembros se reallza, al comlenzo de 
la leglslatura, por la Comlslôn de Selecclôn y a propuesta de ca 
da uno de los Grupos; durante la leglslatura es la Comlslôn de 
Reglamento la que los nombra -hablendo propuesto los Grupos los 
nombres de sus candldatos-.
Serâ entonces esta Comlslôn la encargada de verlflcar la sustl- 
tuclôn que lôglcamente se produclrâ durante la legislature.
0258
C. LOS ORGANOS INTERMOS PE LAS COMISIONES
La funciôn atribulda por las Câmaras a las Comlslones, las rela- 
ciones que êstas deben mantener con otros rtrganos de la Câmara 
(o con el exterior) y el importante nûmero de sus componentss 
(en ocasiones), ha hecho necesaria, desde el mismo origen de es­
ta forma de trabajo, la creaciôn en su seno de una direcciôn que 
ha venido a convertirse con el tiempo en una pieza importante; 
la importancia no se centra sôlo en cuallficaciones de orden téc 
nico sino tambiên -y en algunas Câmaras muy importante- de orden 
politico. La relevancia de las prèsidenclas de las Comlslones en 
el Congreso de los Estados Unidos, o en el Parlamento francés de 
las Tercera y Cuarta Repdbllcas, hablan por si solas para demos- 
trar el peso especlfIco de tal Instltuclôn. La pugna entre los 
partidos, o en el seno de uno mlsmo, por consegulr las Presiden­
cies -sobre todo algunas muy importantes- ponen de relieve que 
con el poder que los Reglamentos confierén a estas dlrecciones 
mâs el que las prâcticas parlamentarias les van sumando, dichas 
Presidencies son apetecidas por la Mayorla para su tranquilidad 
polîtica, y por la OposiciÔn para un mejor ejerclcio del control 
a que pretende someter al Gobierno. La enorme incidencia leglsla 
tiva que con1leva la facllidad para enterrar o impulser proyec - 
tos o el efecto multiplicador de una Comlslôn de Control, presi- 
dida por un miembro de la OposiciÔn son elementos a tener en 
cuenta para ver en su exacte dimensiôn el tema que estamos tra- 
tando. El lugar que ocupan hoy las Comlslones (cualqulera que 
sea su especlfIca competencia) proyecta a sus présidentes hasta 
el centro de la organizaciôn polltica no sôlo del Parlamento si­
no del Slstema politico, sobre todo los présidentes de clertas 
Comlslones sltuadas en la clave del arco de las relaciones entre 
Ejecutivo y Legislativo; piênsese en el roi politico desempenado 
por el Presidents de las Comlslones de Presupuestos, Exteriores, 
Defensa o Industrie y Energla, por ejemplo, y la diferencia sus- 
tanclal para el Gobierno si estân ocupadas por miembros de su Ma 
yorla o de la OposiciÔn (53).
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Las Comlslones, por la caracterlstlca de su trabajo y por las dl 
menslones que han alcanzado en clertas âreas y parlamentos pue - 
den subdlvldlrse en subcomisiones o en ponenclas, bien para dis- 
tribulrse entre ellas partes del trabajo de la Comlslôn o bien 
para preparar informes sobre los que la Comlslôn deberâ dictami- 
nar. De esta manera la Câmara hace pasar los proyectos y proposl 
clones o cualqulera de las tareas que asuma por dlversas fases o 
flltros, perfecclândose notablemente el resultado, ahorrando ener 
glas al total de sus miembros, acelerando el procedimlento ya 
que cada fase ulterior vlene a compléter a la precedents pero no 
a dupllcarla; este proceso, que se lleva a efecto generalmente 
sln grandes aslncronlas, tiene solldez gracias a la composiciôn 
proporclonal de cada uno de estos Ôrganos respecte de la composl 
clôn polltica del Pleno, lo que hace de ellos suceslvas reproduc 
clones slmétrlcas del mlsmo, aunque de menor tamano.
Del conjunto de nuestros Reglamentos hlstôrlcos llama la aten- 
clôn la ausencla de tratamlento de las figuras de Présidente y 
Secretarlo de las Comlslones; no existe reglamentaclôn hasta el 
de 1834 (54) en el que se dice que cada Comlslôn "nombrarâ un De 
cano de entre sus indivlduos (...) y un Secretarlo". A partir del 
Reglamento de 1838 la denomlnaclôn serâ homologada a la del res­
te de las Câmaras parlamentarias, recoglendo la figura del Presl 
dente y Secretarlo, con la partlcularldad de que hasta 1943 se - 
rân nombrados por la propla Comlslôn (55) y desde esta fecha, 
por el Présidente de las Cortes (56).
Las figuras de la Ponencla o de la Subcomlslôn no se reglamentan 
en nuestro derecho parlamentarlo hasta el de 1918; desde este 
texto todos los Reglamentos han recogldo este ôrgano de trabajo 
aunque con caracterlstlcas dlstlntas como veremos mâs adelante.
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a) La Mesa de las Comlslones
La direcciôn de los trabajos de una Comlslôn estâ a cargo de un 
Presidents que cuenta con el apoyo de una serle de personas ele- 
gidas, como él, para tal fin; este conjunto denominado Mesa de 
la Comlslôn se constituye de un nûmero variable segûn las Câma­
ras y en funciôn del grado de representatividad que pretenda dar 
se al ôrgano. Asî, es frecuente que la Mesa se componga de Presi 
dente y uno o varios Vice-Presidentes, y de uno o varios Sécréta 
rios, de forma que en ella se encuentren representados por lo me 
nos los principales grupos parlamentarlos.
Sln embargo, si esta es la corrlente mâs comûn en Europa, el cri 
terio unificador de todas las Comlslones, sea cual fuere su deno 
minaclôn, funclones, duraclôn, etc., es la de tener al menos un 
Présidente, de modo que mâs que hablar de la Mesa se habla del 
Présidente y del Secretarlo, como elementos notablemente diferen 
ciados por serlo tambiên sus atribuciones.
Veamos entonces cuâles son las formas de elecciôn o deslgnaclôn 
de estas presldencias (y en su caso la de los miembros que compo 
nen la Mesa), cômo se dlstrlbuyen entre las fuerzas polltlcas y 
cuâles son sus atribuciones.
a.1. Formas de designaclôn o elecciôn de los Présidentes de 
las Comlslones
Tres son las formas mâs usualmente utilizadas para cubrir la Pre 
sidencia de una Comlslôn (57); designaclôn por el Présidente de 
la Câmara, elecciôn por la propia Câmara (normalmente de entre 
los miembros de la Comlslôn) y elecciôn por la propia Comlslôn.
El primero de los procedimientos senalados es hoy, de los tres, 
el menos frecuente. En la actualidad sôlo lo utilizan cuatro pal 
ses: Costa Rica, India, Malawi y el Reino Unido sôlo para las Co
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mlSiones permanentes; Bêlglca utlXlza un procedimlento mlxto pues 
to que combina el nombramlento por la Comlslôn con las recomenda 
clones que ofrece el Présidente de la câmara de Représentantes.
En Espana este procedimlento se ha utlllzado en todos los Regla­
mentos de las Cortes Orgânicas, y en el de 1943 -como ya se ha 
indlcado- deblendo contar ademâs con el consentlmlento del Go - 
blerno (cuyo Présidente, entonces, era el propio Jefe del Esta- 
do); si se tlene en cuenta la forma de nombramlento del Preslden 
te de las Cortes (ver capîtulo correspondlente) se concluye el 
grado de Intervenelôn que operaba sobre una Câmara ya de origen 
profundamente autorltarla.
Entre todos los palses referldos el que aporta una mayor tradi- 
clôn es el Relno Unido que lega su slstema a la India y Malawi. 
El speaker, cuya neutralIdad ha sldo proverbial, nombra a los 
Présidente (chairmans) de las Comlslones Permanentes (Standing 
Committees) sln tener en cuenta conslderaclones partldlstas. Es­
te nombramlento se reallza al comlenzo de cada Seslôn (58).
El segundo de los procedimientos, el de elecciôn por la Câmara 
-normalmente de entre los miembros de la Comlslôn- se practlca 
hoy en una docena de palses de entre los cuales sôlo tres son 
comparables y anallzables desde una perspectlva polltica similar 
a la nuestra; en el resto prevalece el réglmen de un sôlo parti­
do.
De los tres palses Indlcados, la Repûbllca Federal de Alemanla 
emplea este procedimlento en el Bundesrat; los Estados Unidos u- 
tlllzan a la Câmara sôlo formalmente ya que la Presldencla de 
las Comlslones es asumida en virtud del "seniority rule" por el 
miembro mâs antiguo de la Comlslôn que es propues to por su partjL 
do a la Câmara; êsta, si el partido tlene la mayorla, se limita 
a ratificar la propuesta.
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Puede indicarse, en contra de una tradiciôn largamente asentada 
que el "seniority rule" ha entrado en una fase de ineatabilidad 
que puede apuntar a su fin; entre 1971 y 1973 se han puesto en 
prâctica procedimientos de votaciôn sécréta en el seno del Grupo 
demôcrata, propiciada por los libérales del Grupo; este puede 
ser el primer paso de una modificaciôn sustancial que harla me­
nos automâtlco el nombramlento de los présidentes del partido de 
la mayorla (59). Debe tenerse en cuenta de todas formas que en 
la obra repetidamente citada de la Uniôn Interparlamenterla se 
recoge como procedimlento de las Câmaras el arrlba Indlcado, sln 
que se haga menclôn de las alteraciones que tras la Implantaclôn 
del voto secreto en el seno del grupo demôcrata, en adelante co­
mo hasta ahora, sigan sallendo elegldos los mâs antlguos bien co 
mo consecuencla de su propio peso especlfico en el seno de la Câ 
mara (y del Grupo) o bien como la manlfestaclôn mâs clara de la 
falta de fuerza del sector liberal del Grupo.
Flnalmente Japôn utilize, para las Comlslones Permanentes, el 
slstema de nombramlento de sus présidentes por la Câmara, deblen 
do êsta eleglr entre los miembros que las Integran.
El tercero de los procedimientos es el mayorItarlamente empleado: 
la elecciôn de los présidentes por las proplas Comlslones y de 
entre sus miembros.
Este ha sido el utilizado por nuestras Câmaras desde que los Re­
glamentos recogen la figura del Présidente y del Secretarlo con 
la sola excepciôn ya comentada de las Cortes Orgânicas.
Cabe senalar como nota digna de menclôn que el artlculo redacta- 
do en el Reglamento de 1838 se va a reproducir literalmente has­
ta el de 1918, es decir a través de siete reglamentos y al menos 
en el espîritu de los dos de la Segunda Repûbllca. Sôlo el de 
1943 aumenta el nûmero de miembros situando junto al Présidente 
y al Secretarlo un Vicepresidente y un Vicesecretario.
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La fôrmula empleada por el artlculo en cuestiôn (puede hablarse 
en singular por ser el mismo en todos) no especifica procedimien 
to de elecciôn ni envia a ningûn otro, por lo que debe entender- 
se la elecciôn por mayorla simple, entonces, como tambiên ha si­
do prâctica en nuestras Câmaras, la presidencia le corresponde 
al Grupo mayoritario.
El Reglamento de 1977 es el mâs complete en cuanto a minuciosi- 
dad en la regulaciôn de los sistemas de elecciôn de los ôrganos. 
La composiciôn polîtica de la Câmara (y la del Senado) diô lugar 
al estableclmlento de cauces por los que, en las Mesas de las Co 
mlslones, estarlan representados varios Grupos, al menos los dos 
mâs fuertes; sln llegar al perfeccîonismo representative de la 
Câmara italiana, el Reglamento del Congreso introduce el voto li 
mikado pzura eleglr a los dos Vlcepresldentes y a los dos Sécréta 
rlos de las Comlslones legislatives permanentes; con este siste- 
ma la presencia en la mesa de las dos fuerzas mâs importantes es 
tâ garantlzada. El limite de clnco deja fuera a las fuerzas mâs 
peguenas que sôlo podrian estar présentes en el caso de ampliar 
las vicepresidencias, las Secretaries o creando Vicesecretarlas 
(60); o bien, en lugar de eleglr como hasta ahora, por catego - 
rlas, es decir separadamente al Presidents, luego a los Vicepre- 
sidentes y finalraente a los Secretaries (61) , eligiendo al Presi 
dente y luego mediante voto limitado de un nombre sobre cuatro 
candidates, ellgiêndose los otros cuatro miembros de la Mesa que 
quedarîan adjudlcados a las cuatro fuerzas polltlcas mâs repre- 
sentadas en la Comisiôn y por orden decreciente.
Hoy son mayorla las Câmaras que utilizan este slstema de elecciôn 
por las Comlslones. De los cincuenta y sels palses que responden 
a la encuesta de la üniôn Interparlamentarla, treinta y siete lo 
hacen de ese modo (62), confirmando aquella categôrica expresiôn 
de Joseph Barthélémy: "Este principle no es discutldo en un régi 
men libre", por lo que segûn el mismo autor, el tema merece po- 
C03 comentarios (63).
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a.2 Formas de dlstribuciôn de las Presldencias de las Coml­
slones, por Grupos politicos
No existe una correlaclôn automâtIca entre los dlstlntos slste - 
mas de nombramlento de las Mesas de las Comlslones y su dlstrlbu 
clôn polltica por Grupos de la Câmara. Parecerla lôglco que del 
slstema de elecciôn por las Comlslones se desprendlera una atrl- 
buclôn de las Presldencias al o a los partidos de la Mayorla, y 
sln embargo como se pone de manlflesto en la prâctica esto no es 
asl.
SI hublera que establecer una régla podrla declrse -como se hace 
por los autores de la encuesta que utlllzamos de base- que en la 
mayor parte de los palses es costumbre que las Presldencias de 
las Comlslones se atrlbuyan a la Mayorla (64); sln embargo, son 
tantas y sobre todo tan cuallfIcadas las excepclones que esta re 
gla puede no serlo tanto.
Las prâcticas empleadas por las Câmaras dan lugar a cuatro proce 
dlmlentos, todos ellos caracterlzados mâs por la costumbre que 
por normas rlgldas. El prlmero, ya senalado, es el de atrlbulr 
las Presldencias a la Mayorla (consecuencla lôglca -en prlnclplo- 
de ser esa mlsma Mayorla la ganadora al reallzarse la elecciôn 
en el seno de las Comlslones).
El segundo, derlvado del anterior y asentado en el ârea de Influen 
cia del parlaroentarlsmo brltânico, consiste en atrlbulr la mayor 
peurte de las Presldencias a la Mayorla pero otorgando la Presi - 
dencla de algunas Comlslones al principal partido de la Oposi- 
clôn. El tercero, consiste en repartir las Presldencias de acuer 
do con la representaciôn numêrlca de cada partido, es decir, si- 
guiendo los criterlos de representaciôn proporclonal que se adop 
taron para repartir tambiên los asientos en las Comlslones. Y fi 
nalmente, el cuarto que consiste en dejar el reparto de las Pre­
sidencies a los acuerdos entre los Grupos politicos o sus porta- 
voces •
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En Europa, ârea en la que prevalece el slstema de elecciôn de 
las Mesas por las propias Comlslones, se da mayorltarlamente el 
reparto de las Presldencias, segûn criterlos proporcionales, si- 
guiendo por tanto el mismo criterio que se tuvo a la hora de re­
partir los escanos de las Comlslones (65).
En Espana, los Reglamentos histôricos no han tratado el tema, pe 
rc por el slstema de elecciôn de sus Presidencies y Secretaries 
(nayorla simple) ha sido prâctica habituai que estuvieran en mâ­
nes de la Mayorla.
El Reglamento del Congreso (como el del Senado) régula la elec - 
ciÔn separada del Presidents^ de los dos Vlcepresldentes y de los 
des Secretaries, por el slstema ya comentado; la atribuciôn de 
Presidencies queda en poder de la Mayorla (o de la minorla mâs 
fuerte si lo es suficientemente); no existe aûn régla fija sobre 
este tema y aûn no ha podldo consolidarse una costumbre aunque 
puede apuntarse que serâ razonable la exlstencla de pactos entre 
los Grupos politicos como compensaciôn a los apoyos prestados, 
scbre todo si no hay mayorlas sôlldas (66).
a.3 Atribuciones de la Mesa de una Comisiôn, y muy especlal- 
mente de su Presidents
Como consecuencla del papel relevante que se ha conferido a las 
Comlsiones situândolas en el centro mismo del trabajo parlamenta 
rio, sus présidentes y en general las Mesas se han visto poten- 
cladas hasta constituirse en un objetivo importante, clave en mu 
chas ocasiones, tanto para los Grupos de ],a Mayorla como para 
los de la Oposlclôn. De todas formas es preciso subrayar que la 
Inportancia de estas presldencias estarâ en razôn directa del pa 
pel y aitonomla que los Reglamentos conf1eran a las Comlslones. 
Otviamente son muy distintas las Comlslones en el Congreso de 
los Estados Unidos o en la Tercera Repûbllca francesa, de las de 
la Quinta Repûbllca o las disenadas por el Reglamento Provisio-
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nal que comentamos; en aquellos, las americamas fueron califica- 
das por W. Wilson como "senorlos" y sus présidentes como "Lores 
pr opietariosen la actualidad su poder slgue siendo enorme aun 
que no llegue al despotisme de la ëpoca de Cannon; en las comi- 
siones del Congreso de los Diputados, tal y como resultan del Re 
glamento Provisional, cabe un amplio abânico de posibilidades 
aunque pocas en razôn de sus propias competencias; aquî, por las 
atribuiciones conferIdas al Présidente de la Câmara, serâ éste 
el que juegue un roi Importante al ser el motor principal del 
procedimlento y canal forzoso de comunlcaclôn con otros ôrganos 
del Estado y con los cludadanos; asl, un présidente de Comlslôn 
tendrâ mâs o menos cancha en funciôn de sus relaciones con el Pre 
sidente de la Câmara.
Existe a pesar de lo dlcho una es fera de actuaclôn clrcunscrlta 
a la ordenaclôn y direcciôn de los debates, y unas atribuciones 
-compartldas con la Mesa- que hacen del Presidents de Comlslôn 
una Instltuclôn relevante.
Desde un punto de vlsta politico, detentar la presldencla de una 
Comlslôn supone para los Grupos parlamentarlos un slgno de sol- 
vencla y de prestlgio tanto frente al resto de los Grupos como 
frente a su electorado. Ademâs, como apuntara Barthélémy, "acep- 
tar una presidencia de Comlslôn, es ya participer, es abandonar 
en alguna medlda la intranslgencla doctrinal" (67); el reparto 
de las presidencies entre los Gruposséria pues un factor de Inte 
graclôn polltica, una potenclaclôn de la capacldad de control de 
los Grupos que no Integran la Mayorla, pero sobre todo un ensan- 
chêunlento de las bases de partlcipaclôn polltica, de co labor aciôn 
y de creaciôn de consenso dentro del slstema.
Declamos que en los Reglamentos actuales el roi de los présiden­
tes de Comisiôn estâ en razôn inversa del grado de intervenciôn 
que se les confiera a los Présidentes de la Câmara. Salvo un al­
to grado de confianza y comunlcaclôn entre ambas presldencias.
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lo que ampliarla el margen de actuaclôn de las Comlslones, lo ha 
bltual en una reglamentaclôn presidenclalista es que las de las 
Comlslones estên muy clrcunscritas al estrecho margen que ofrece 
la direcciôn de los debates en su seno y alguna que otra funciôn 
mâs de Indole administrative que polîtica o legislatlva.
Si los Présidentes de Comlslôn forman parte de la Conferencia de 
Présidentes, como sucede en algunos Reglamentos europeos, reci- 
ben una mayor posibilidad de intervenciôn y su actuaciÔn tiene 
entonces mâs relevancia. Si sucede -como refiere Barthélémy- que 
pueden hablar en los plenos cuando lo soliciten (al igual que 
los Minlstros), o que pueden enviar a la Comisiôn toda enmienda 
o nuevo artlculo propuesto en el curso de un debate en el pleno 
(como sucedîa durante la Tercera Repûbllca, a petlciôn del PresjL 
dente de Comlslôn, de un Minlstro o del Ponente) , o si las Coml­
slones pueden comunlcar dlrectamente con los Minlstros por medio 
de sus propios Présidentes, entonces clertamente los Présidentes 
de dichas Comlslones tienen en sus manos poderes que les son pro 
pios, sin necesidad de otros ôrganos mediadores.
Sln embargo, las experlenclas de la Tercera Repûbllca (y su pro­
longée lôn a travês de la Cuarta) asl como los abusos y despotls- 
mos producldos por las Comlslones Amerlcanas han generado rece- 
los en el parlamenterIsmo europeo, llmltando el poder de actua­
clôn polîtica de estos ôrganos y sus Présidentes, tasando minu- 
closamente sus actuaclones, fortaleclendo a las mayorîas y conf^ 
rlendo un grêui poder de Intervenciôn al Presidents de la Câmara, 
es decir rematando en todos sus extremos esa obra arqultectônica, 
de sôlldos refuerzos estabillzadores, que es el parlamentarlsmo 
raclonalizado.
El Presidents de la Comisiôn, en nuestro Reglamento Provisional, 
tiene, aparté de la funciôn ordinaria de ordenar y dlrigir los 
debates (que compartxrâ en su caso con la Mesa) con las mismas 
atribuciones que el Presidents de la Câmêtra en el Pleno (excepte
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la de cubrir lagunas e interpretar el Reglamento.(68), otras a- 
tribuciones que si le son exclusivamente propias y a travês de 
las cuales puede ejercer cierta influencia, sobre todo en mate­
ria de plazos; asl, el Presidents de Comisiôn participa en la e- 
laboraciôn del Orden del Dla de su Ccmisiôn (Art. 54.1), con la 
limitaciôn importante de que es fijado por el Présidente de la 
Câmara, de acuerdo con la Junta de Portavoces, reduciendo su par 
ticipaciôn a la de ser oldo.
Mayor autonomîa tiene para la fijaciôn del dla y hora de los de­
bates en la Comisiôn (Art. 94.4) asl como para convocar las se- 
siones en que se debatirâ el Informe de la Ponencla (Art. 96.3) 
aunque en ambos casos estarâ limitado por las priorldades que se 
nala el Art. 54 y por el calendarlo general del Congreso y de 
las otras Comlslones en el que intervlenen, a los efectos de pla 
nlfIcaciôn y coordinaciôn, el Présidente y la Mesa del Congreso.
Tlene el Presidents, ademâs, otras tres funclones: dos de mero 
trâmlte: la comunlcaclôn al Presidents de la Câmara del rechazo 
por la Comlslôn de un proyecto de Ley (Art. 95.2) , y reclblr In- 
formaclôn sobre el camblo de miembros de la Comlslôn (Art. 30.3); 
la tercera y ûltima funciôn le vlene dada por el Art. 35.1 y se­
gûn el cual los dlctâmenes de la Comlslôn "Serân flrmados por el 
Presidents y un Secretarlo"; el carâcter Imperatlvo con que estâ 
redactado el precepto obliga al Presidents a la flrma con lo que 
su Incidencia en el procedimlento es pequeha a los efectos del 
"enterramlento"; podrâ en todo caso Incldlr en dllaciones, pero 
no en forma determinants ya que en ese momento la Comisiôn ha 
cumplldo su tramitaciôn. Contando con el amparo de instancias su 
periores si podrâ provocar enterramientos, pero nunca por sus 
propias determlnaciones.
La Presldencla de Comisiôn tal y cornu queda en nuestro Reglamen­
to no ofrece un gran peligro en caso de ser asignada a Grupos de 
la OposiciÔn, aunque siempre se podrân obtener mejores resultados
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de cara al control, acelerando o dllatando los plazos, etc., den 
tro de unos estrechos limites reglamentarlos.
Para las Comlslones -como para la Câmara- el Reglamento estructu 
ra una direcciôn coleglada que désigna como la Mesa; sucede sln 
embargo que a la hora de atrlbulr funclones y competencias dife­
rencia entre su Présidente, en el que deposits las mâs relevan­
tes, y la Mesa proplamente (en la que queda comprendido tambiên 
el Présidente, pero entonces como un "primus Inter pares") con 
funclones prlmordlalmente gestoras (69) y muy contadas las de ver 
dadera Incidencia politics; entre êstas se encuentran la de pe- 
dlr Informes al Gobierno (Art. 34.1), la de pedlr la presencia 
en la Comlslôn de autorldades y funclonarlos (Art. 34.2) y la de 
llamar a otras personas cuyo testlmonlo sea preciso para los fi­
nes en que la Comisiôn trabaja (Art. 34.3); en estos tres supues 
tos que son los polltlcamente mâs relevantes el Reglamento no d^ 
ce cuâl es el cauce dentro de la Comlslôn; la Inlclatlva puede 
ser de la propia Comlslôn o de la Mesa, pero en todo caso el Re­
glamento la deposits procedlmentalmente en la Mesa y suponemos 
que el cauce natural -por homologaclôn con el de la Câmara- serâ 
su Présidente; en los tres supuestos la Mesa -y su Presldente- 
flnaliza su cometido al trasladar la petlciôn al Presidents del 
Congreso, cauce orgânico de comunlcaclôn con el exterior, como 
especlfIcamente se senala en los tres apartados del Art. 34. La 
Comisiôn, su Mesa y su Présidente no dlsponen aqul de la comuni- 
caclôn directs con el exterior» ni especlalmente con los Mlnlste 
rios, como sucedla en la Tercera Repûbllca francesa.
b) Las Ponenclas y Subcomisiones o Secclones
La dimensiôn de las Comlslones y la cantidad y calldad del traba 
jo que deben asumlr ha dado lugar a su desdoblamlento, bien para 
facllitar informes al Pleno de la Comisiôn, bien para que, divi- 
dida en varios ôrganos menores, atienda slmultâneamente a las 
distintas partes de un proyecto o cometido.
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Esta prâctica que se origina como respuesta metodolôglca y opera 
tiva de cara al procedimlento y frente a la acumulaclôn del tra­
bajo legislativo, entra en nuestras Câmaras con el Reglamento de 
1918 y a la imagen y semejanza del "rapporteneur" francés. El Ar 
ticulo 70® de dicho texto créa en principle la figura del ponen­
te individual, aunque ya en el mismo artlculo pone las bases del 
tipo de ponencla coleglada cracterlstica de nuestro Parlamento 
(70); el Reglamento de la Constituy'nte de 1931 no hace menclôn 
del tema, aunque en el apartado 3 del Artlculo 37 dice y permite 
que las propias Comisiones acuerden sus normas internas de fun- 
cionamiento.
El Reglamento de las Cortes republicanas de 1934 dice en su Art! 
cula 53.2 (del que es copia casi literal el Art. 33 de nuestro 
Reglamento Provisional del Congreso) que "las Comisiones perma­
nentes podrân subdividirse en Secciones o constituir (...) ponen 
cias"; el carâcter de estas subcomisiones (las Secciones) y de 
las ponenclas es el de ser producto de la autonomîa funcional de 
la Comisiôn y por tanto de libre creaciôn. No sucede lo mismo 
con las ponenclas creadas al amparo de los Reglamento de las Cor 
tes Orgânicas, pues en todas ellas interviens el Presidents de 
las Cortes, a excepciôn de las del Reglamento de 1943 (71).
El Reglamento Provisional del Congreso reproduce en su prâctica 
literalidad -como ya hemos indlcado- el de 193.4. Por ello nues­
tras Comisiones pueden subdividirse en Secciones (Subcomisiones) 
o consituir ponenclas.
Hasta el présente, 1982, la Câmara no ha hecho uso de taies Sec­
ciones dândose la circunstancia ademâs de que en el Indice anall 
tico de materias del Reglamento Provisional del Congreso, pub11- 
cado por el Servicio de Estudios de la Câmara en 1981, el têrmi- 
no "Secciones" envia a las materias reguladas por el têrmino 'Co 
misiones" y alll no aparecen las Secciones. Sin duda, la ausen- 
cia de prâctica en taies ôrganos llevô a su omisiôn en el conjun
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to de funclones y procedimientos incluldos dentro del vocable 
"Comisiones
Respecto de las Ponenclas el Reglamento del Congreso es abierto, 
es decir no régula mâs que su exlstencla (Arts. 33 y 96-1) sin 
especlficar el nûmero y la calidad de sus miembros. De esta for­
ma la Ponencla puede ser impersonal o pluripersonal y esta ûlti­
ma, puesto que el Reglamento no lo irapide, formada por miembros 
de un sôlo Grupo, o de los que, en su caso, forman la Mayorla.
Muy al contrario, el Reglamento Provisional del Senado, técnica- 
mente mejor como ya hemos dicho en alguna ocasiôn, es mâs preci­
so en su formulaciôn al decir en su Artlculo 57® que "Las Comi- 
siones pueden designer Ponencias elegidas de su seno para que e- 
laboren el Informe, (...). Los Ponentes, sea cual fuere su nûme­
ro, no podrân pertenecer a un sôlo Grupo parlamentarlo". Por lo 
tanto en el Senado no habrâ Ponencias individuales; las que haya 
lo serân al menos de dos Grupos, evitândose asl posibles abusos 
de un partido si éste forma la Mayorla êl sôlo, aunque no se pue 
dan evitar las Ponencias formadas por dos partidos que en coali- 
ciôn constituyan dicha Mayorla.
Ced)e senalar aqul de nuevo una disfunciôn en la organizaciôn de 
las dos Câmaras, aunque sôlo sea teôricamente ya que en la prâc­
tica no ha habido lugar; si el Reglamento del Congreso recoge la 
figura de la Secciôn (Subcomisiôn) el del Senado, en uso de su 
autonomie, no lo hace, aunque ello sea a costa de falta de homo- 
geneidad en posibles procedimientos de una y otra Câmara.
La Prâctica parlementaria de nuestras dos Câmaras nos ofrece una 
Clara conveneiôn por la cual las Ponencias suelen ser impares y 
guardan criterios de proporcionalidad aunque desviados siempre 
en bénéficie de la minorla mâs fuerte, de forma que sean homolo- 
gaüales los resultados en las tres fases del procedimlento de ca­
da Câmara: Ponencla, Comisiôn y Pleno. Tanto la Ponencla de la
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Comisiôn de Reglamento (Verano del 77) como la de la Comisiôn 
Constitucional son suficientemente expresivas y nos ilustran al 
respecto.
Las atribuciones de la Ponencla son notables si se tiene en cuen 
ta que a ella corresponde admitir (en parte o en el todo) o re- 
chazar las enmiendas de los Diputados (o Senadores, en la Câmara 
Alta); la suerte que corran las enmiendas de los Diputados o de 
los Grupos en la Ponencla es un anticipe bastante certero de la 
que les espera en lo sucesivo; la composiciôn de la Ponencla y 
la rigldez del voto en el seno de las Grupos da lugar a muy po - 
cas sorpresas. El trabajo realizado por los Ponentes suele ser 
una base muy sôlida, polltlcamente al menos; en las fases de Co­
misiôn y Pleno podrâ ser mejorado têcnicamente, pero résulta di- 
flcil, salvo acuerdos que modifiquen las posiclones anteriores, 
que se introduzcan contenidos politicos dlstlntos de los plasma- 
dos por las fuerzas présentes en la Ponencla.
Las atribuciones se resumen en la elaboraciôn del Informe que se 
realize sobre la base del proyecto y las enmiendas presentadas 
al mismo; este informe, para cuya el2Ü)oraciôn cuenta la Ponencla 
con quince dlas (Art. 96.2) , se publicarâ en el B.O.C.E. acompa- 
nado de las enmiendas presentadas (o se reproducirâ por otros me 
dios si asl lo acuerda la Mesa de la Comisiôn) (Arts. 90 y 96.3). 
El plazo de quince dlas puede ser ampliado si asl lo exige el 
proyecto o juicio de la Mesa de la Comisiôn.
Los miembros de la Ponencla asumen, segûn los criterios internos 
que le ôrgano acuerde, la defensa de su Informe en la Comisiôn. 
Cuando la Ponencia no asume como tal una postura unitaria se pre 
sentarân ante la Comisiôn las opciones dlversas que se mantengan 
la de la Mayorla y la de la Minorla deblendo ser la Comisiôn la 
que resuelva; si en el debate de la Ponencia se diera lugar al 
mentenimiento de dos posi ci one s logr.'das por empâte (abstenciôn 
de terceros) se presentarân ambas a la Comisiôn para que ësta re 
suelva al igual que en el caso anterior.
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D. LOS MEDIOS TECNICQS DE LAS COMISIONES
La resoluciôn de los problèmes técnicos ha sido -y es aûn hoy- 
una de las principales dificultades histôricas de las Câmaras le 
gislativas. Este problema que adquiere su mayor dimensiôn en los 
momentos en que la forma de trabajo habituai son las sesiones 
plenarias, comienza a obtener soluciones adecuadas a medida que 
se va imponiendo el trabajo en Comisiones; alll, por su misma na 
turaleza de ôrgano "de trabajo" (por contraposiciôn al Pleno que 
séria el Ôrgano polltico-pûblico- tienen acceso especialistas, 
administradores, funcionarios, etc., con el fin de informer a 
los legisladores.
Las Comisiones son -sobre todo las permcuientes, especializadas- 
el marco ideal para la resoluciôn de este problema. Pero reunir 
las condiciones no basta, es preciso ademâs contar con los me - 
dios materiales y con la especifica voluntad de resoluciôn de un 
tema que es tan antiguo como el mismo Parlamento.
Pero un Parlamento informado, dotado con los medios materiales y 
humanos suficientes, es un arma poderosa que contarâ siempre con 
los recelos de la Mayorla, cualqulera que sea ésta; de esta for­
ma el Parlamento cuenta siempre -y especlalmente en los reglme­
nes parlamentarlos- con una poderosa razôn en contra: la razôn 
de la Mayorla, que por apoyar al Gobierno, objeto del control 
parleunentario, no se mostrarâ partidaria de concéder le la holgu- 
ra de medios que la OposiciÔn, por serlo, reclama. Esta dinâmica, 
asentada en la alternancla, es el propio destino fatal de los 
Parlamento modernos que en el umbral de una era altamente sofis- 
ticada y en la ëpoca de los Presupuestos billonarios, sigue con­
tando -salvo rarlsimas excepclones- con medios propios cercanos 
a los de hace cien anos (72).
Las Comisiones se sirven, con mejor o peor fortuna segûn la efi- 
cacia de los Servicios propios y ajenos, de los Archives y Biblio
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tecas de las Câmaras, en las que se encuentran Colecclones de Do 
cumentaciôn Extranjera, Informes elaborados por Servicios Inter- 
nacionales Parlamentarlos cuyos sujetos de estudio son los Parla 
mentos o las Admin is trac i one s nacionales, etc.
Cuentan ademâs con personal tëcnico asesor en nûmero y dedica - 
ciôn muy variable (73) asl como con las ayudas aportadas en vir­
tud de su propio interës por cada uno de los Grupos parlamenta­
ries.
El Reglamento Provisional del Congreso (Art. 29.2) dice que "Los 
Letrados desempenarân cerca de la Mesa de las Comisiones, y res­
pecto a las Ponencias, la funciôn de asesoramlento jurldico y 
tëcnico necesaria para el cumplimiento de las tareas a aquéllas 
encomendadas, asl como la de redacciôn...
En la prâctica, cada Canisiôn dispone de un Letrado, aunque no 
sucede lo mismo respecto de locales, archives, taqulgrafos, etc. 
(74).
En Europa, como dice Lavroff, el principio de soberanla nacional 
y el del mandate representative no cuadran bien con la prâctica 
americana de los "staff" libremente reclutados por las Comisio­
nes. Pero si esta afirmaciÔn tiene una indudable base en nuestro 
Continente, no es menos cierto tambiên que el Parlamento, y muy 
especlalmente sus nûcleos de trabajo, debe abordar su moderniza- 
ciôn, adecuando sus sistemas, poniendo a su servicio -al de su 
importante cometido- los grandes avances tecnolôgicos; el Parla­
mento tiene que salir fuera de sus paredes para -como el Ejecuti 
vo- estar alll donde su presencia reportarla bénéficies a la ta- 
rea para la que ha sido elegido (75).
4. N O T A S
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(1) Joseph DELPECH, Note sur les commissions et comités per­
manentes? A propos des nouveaux Standing Orders 46-48 
de la Chambre des Communes (16 avril 1907), in Revue 
Française de Droit Public et de la Science Politique, 
1908, pâg. 299.
(2) BENTHAM, Tâctica de las Asambleas Parlamentarias, pâg.
(3) Existe en ambas Constituciones vigentes, la Italiana y 
la Espahola una réserva de Pleno para los proyectos que 
se consideren de importancia polltica, social o econô - 
mica, asl como las leyes orgânicas o las reformas de la 
Constituciôn. Asl y todo, en el caso mâs experimentado, 
el italiano, las estadlsticas arrojan un saldo muy ele- 
vado de leyes aprobadas en Comisiôn, en Sede Legislati­
ve, que se cifra en dos tercios del total de leyes apro­
badas por el Parlamento; sin duda en este elevado nûme­
ro no sôlo estân las leyes de menor importancia sino 
una buena parte de los de Importancia polltica, social
y econômica. Esto puede explicarse - como lo hace LONGI 
- porque "en caso de urgencla y cuando es constatable 
un acuerdo amplio y extenso entre los diversos grupos 
parlamentarlos, proyectos de Ley tambiên pollticamente 
relevantes pueden ser diferldos a las Comisiones en se­
de délibérante, siempre prevla declsiôn de la Câmara 
(el Pleno)". LONGI, Element! di Dlritto e Procedure 
Parlamentare, Milano, 19?8, pâg. lli.
(4) Miguel CUEVAS Y CUEVAS, Las Comisiones Permanentes en 
los Parlamentos de Francia y Espafta, en Revista General 
de Legisiaclôn y Jurisprudencla, Tomo 147 (afto 1925), 
pâg. 345.
(5) Recuêrdese que, por ejemplo, Poincaré sube a la Presi­
dencia del Consejo tras la calda de Briaud que tropieza 
con la Comisiôn de Asuntos Extranjeros. Como ya hemos 
apuntado anteriormente, durante la III Repûbllca la Co­
misiôn de Presupuestos fué conocida con el nombre de 
Comisiôn de Sucesores.
BARTHELEMY apuntaba que una buena parte de las criticas 
que se vertian sobre las Comisiones se debîan al control 
que pretendlan ejercer dlrectamente sobre el Gobierno, 
sehalando que el propio Poincaré las calificaba de "ôr­
ganos parâsitos" o de "parlamentos dentro del Parlamen­
to". Confrôntese J . BARTHELEMY, Droit Constitutionnel, 
Paris , pâg. 552.
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(6) La prâctica italiana pone de manlflesto que - como hemos
visto en la nota 3 - la gran masa de la legisiaclôn de
ese pals se reallza en las comisiones legislativas en 
sede délibérants. En Espafla, tras la aprobaciôn de la
ConstituciÔn y del Reglamento definitivo del Congreso 
(y en fecha prôxima del Senado) puede deducirse que es­
te tipo de procedimlento serâ empleado para un nûmero 
importante de proyectos.
Al estudiar las Comisiones permanentes veremos las dis­
tintas posiciones que plantea el fenômeno de las Comi - 
siones legislativas y las tesis contrapuestas sobre si 
este procedimlento constituye delegaciôn del Pleno en un 
ôrgano que no es en si mismo la Câmara, o si por el con­
trario la Comisiôn es tambiên Parlamento y en consecuen- 
cia no se asiste a una delegaciôn.
(7) La Comisiôn plenaria del Parlamento brltânico se rige
por normas mucho mâs flexibles que el Pleno, pero su
Presidents conducirâ el debate de forma muy distinta se­
gûn la importancia del bill o segûn el nûmero de parla- 
mentarios que hayan decidido permanecer en la seslôn de 
Comisiôn.
(8) Pierre PACTET, Les Ccawnissions Parlementaires, in Revue 
Française de Droit Publique, 1954, pâg. 128.Aunque bien 
podrla decirse que esta conclusiôn no es consecuencla de 
la especializaciôn de los parlamentarlos y del slstema 
de comisiones, sino que ambas cosas son la respuesta a 
las demandas y necesidades de la sociedad industrial, a 
los intereses movilizados por el principio de divisiôn 
del trabajo y a una poblaciôn diferenciada en clases y 
sectores con necesidades e interës diferenciados.
En otro contexto, tambiên Maurice HAURIOU se refiere al 
fenôneno que comenteunos cuando dice: "en nuestras Câma­
ras legislativas, ahora que se ha establecido en ellas 
la instltuclôn de las Comisiones permanentes, el poder 
real pasarâ a estas comisiones, en el seno de las cuales 
los parlamentarlos se especializan y adquieren competen­
cia de funclonarlos, y la Asamblea plenaria y pûblica no 
harâ bien pronto otra cosa que ejercitar un control po­
litico sobre estas comisiones"? Principlos de Derecho 
Pûblico y Constitucional, Madrid, 1927, (2da. ediciôn), 
pâgs. 185-186.
(9) Joseph DELPECH, Loc. cit., pâg. 301.
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(10) Son pocos los palses que ofrecen un diario de sesiones 
de las comisiones. Espafta, hasta 1978 ha contado con 
esa preciosa documentaciôn polltica y legislativa. En 
la actualidad sôlo las comisiones con plena competencia 
legislativa cuentan con diario de sesiones; de las co- 
misiones legislativas ordinarias (dictaminadoras) se 
conservan grabaciones magnetofônicas. Se da por otra 
parte la circunstancia de que en comisiôn suelen for - 
marse a su vez subcomisiones o ponencias, precisamente 
las encargadas de recibir, aceptar o rechazar las en - 
miendas de los parlamentarlos, y emitir un informe a la 
Comisiôn en el que se explican sus posiciones, los re - 
chazos, las aceptaciones, asl como el texto articulado 
del proyecto sobre el que Ir Comisiôn centrarâ su tra­
bajo; de este trabajo - en fuse de ponencia - no hay 
mâs constancia que unas actas (generalmente breves) y
la informaciôn que la propia ponencia tenga a bien tras­
ladar a los medios de difusiôn. En todo caso, Mathiot 
seftala que las sesiones de Comisiôn son pûblicas en 
Gran Bretafta, Australia, Canadâ y JapÔn; en los Estados 
Unidos, desde la reforma de 1970, por definiciôn las 
sesiones son pûblicas excepte las que expresamente se 
décida lo contrario. Entre 1970 y 1974 segÛn dicho autor 
el 30-35% de las sesiones de Comisiôn fueron pûblicas.
En el resto de los palses - si exclulmos Espafta - las 
sesiones son privadas.
Vid. André MATHIOT, Le Pouvoir Législatif dans les dé­
mocraties du type occidental, Paris, Les Cours de Droit, 
19’)3-74, Fasclculo II, pâgs. 398 y sigs.
(11) Joseph BARTHELEMY, op. cit., pâg. 552.
El mismo Barthélémy seftala en otro lugar que aûn siendo 
el secreto contrario a la democracia, sin embargo es 
mâs prâctico puesto que no desvîa la atenciôn de los 
parlamentarlos; incluso - durante la III Repûbllca -, 
los diputados no miembros de la Comisiôn no podlan asls- 
tir a sus reuniones. Tanto en Inglaterra como en Fran­
cia (sigue el mismo autor) no pueden pedirse los traba­
jos preparatorios de las Comisiones porque no existen 
diarios de sesiones ni actas redactadas por el Secreta-
rio y aprobadas por la Comisiôn (III Repûbllca). Hay un
informe oficioso reproducido en el boletin de las Coml­
slones y que se comunica a la Prensa. Esta ausencla de 
publicidad tiene como contrapartida - segûn Barthelemy- 
que algunos diputados ejercen de corresponsales de la 
Comisiôn, ofreciendo "su" informaciôn a los medios de 
comunlcaclôn.
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Vid. Joseph BARTHELEMY, Essai sur le travail parlemen- 
taire et le systema des Commissions, Paris, 1934, pâgs. 
T53-15&.
(12) Tornado de Silvano TOSI, Dirltto Parlamentare, Milano, 
1974, pâg. 171.
(13) PAUWELS, M.R.f Les Commissions parlementaires, in In­
formations Constitutionnelle^ et Parlementaires, 3a. Se* 
rie, NQ 24, Noviembre de 1955, pâg. 170.
(14) Dimitri-Georges LAVROFF, Les Commissions de L*Assem - 
blée Nationale sous la Ve République^ in Revue de Droit 
Publique, Ï97Î, pâg. 14lôI
(15) Pierre PACTET, loc. cit., pâg. 132. El autor afirma que 
la Comisiôn plenaria "debe su existencia, como tantas 
otras instituciones britânicas, a clrcunstancias histô­
ricas fortuitas, pero perennizadas por la costumbre. 
Apareciô por primera vez en 1607, bajo el reinado del 
absolutiste Jacobo I Estuardo. Con el fin de escapar a 
la vigilancia del SpeaJcer, consider ado entonces como
un observador al servicio del monarca, la Câmara de
los Ccxnunes decidiô que sus debates preparatorios tu-
vieran lugeu: sin su presencia y sin ceremonial".
(16) MATHIOT, op. cit., indica que es en 1607 donde se en -
cuentra la primera referencia de un bill examinado en
Comisiôn Plenaria (comisiôn de toda la Câmara); pâg. 
398.
(17) E. MAY, Traite des Lois, privileges, procedures et usa­
ges du Parlement, Paris, 1909; Tomo 2Q, pâg. 4.
(18) Raymond FUSILIER, Les Commissions du Parlement Suédois, 
in Revue de Droit Publique, 1959, pâgsl 1099 y sigs.
(en especial, 1099, 1100, 1102 y 1104).
(19) LAVROFF, loc. cit., pâg. 1432.
(20) J. DELPECH, loc. cit., pâg. 300, nota 2. Cfr. BRYCE,
La Republique américaine (ed. francesa de 1901), tomo 
I, Ira. parte, cap. XV, pâgs. 225 a 240.
(21) E. MAY, op. cit., Tomo 2fi, pâg. 15. May dice que es­
tas Comisiones son "de una parte, por el procedimlento 
y la tâctica, semejantes a las comisiones especiales y, 
por otra parte, por el nûmero y la calldad de sus miem­
bros, mâs representativas que una comisiôn especial; 
siguen en buena parte de sus dlctâmenes, la manera de 
procéder adoptada por las comisiones plenarias".
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(22) J. DELPECH, Loc. cit., pSg. 203.
(23) J. DELPECH, Loc. cit., pSg. 304, nota 2. El autor sefia-
la ademâs que precisamente la Câmara de los Lores hizo 
desde el principle un uso generalizado de estas comisio- 
nes, mientras que la cSmara baja siempre tuvo una consi- 
deraci&n restrictive de las tnismas.
(24) En 1908 Delpech da la cifra de 16 comisiones permemen­
tes; en 1924, afio de la publicaciôn del Traité de Du- 
guit, éste da la cifra de 20 ccxnisiones permanentes.
(25) Miguel Cuevas dice que "la implantaciôn (...) del siste-
ma de comisiones permanentes no viene al Parlamento es- 
pafiol gracias a la preocupaciÔn que le merezca su pro- 
pia vida, sino como una dédiva, entre imposiciones del 
Gobierno del Rey"; Miguel CUEVAS y CUEVAS, loc. cit., 
pâg, 390.
(26) Nombramiento por las Secciones desde 1918. Los Grupos 
Parlamentarios proponen a sus mlembros en proporclôn a 
su fuerza numérica, y la Cémara decide, segûn el ar­
ticule 35.4 del Reglamento provisional de las Cortes 
Constituyentes de 1931 y lo mismo para el de 1934.
El Reglamento de 1943 (art. 21) sefiala que las Comisio­
nes permanentes ministeriales estén formadas por los 
procuradores que nombra el Présidente de acuerdo con el 
Gobierno. (v. también Tltulo V, «urt. 25 del R. de 1957, 
en el mismo sentido; el Tltulo V, art. 25 del R. de 
1967 introduce una novedad; el Presidents nombra a los 
miembros, que son propuestos por la Comisiôn Permanen­
te (en buena medida una ComisiÔn de Jerarqulas y casi 
automética) y con el acuerdo del Gobierno; se procura 
respetar proporcionalidad de los grupos de procurado­
res; sustancialmente lo mismo se régula en el Reglamen­
to de 1971.
(27) Segûn Mathiot sélo se conserva para proyectos constitu- 
cionales y para los no controvertidos. vid. MATHIOT,
Op. cit., pâg. 400.
(28) Lavroff seûala (Loc. cit. pâg. 1432, nota 5) que "no 
hay, propiamente hablando, una tradiciôn francesa en 
materia de organizaciôn de las asambleas parlamentarias 
en comisiones, contrariamente a lo que existe en la ma­
yor parte de los paîses europeos".
La posiciôn de las fuerzas politicas durante la Quinta 
Repûblica ha cambiado respecte de las Comisiones; en 1958
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los gollstas, recelosos del poder y los vlclos de las 
comisiones permanentes (Illa y IVa Repdbllcas) fueron 
partidarios de reducir al mâximo el nümero de êstas y 
enviar el mâximo de trabajo législative a comisiones es- 
peciales. La oposicidn defendiô al viejo sistema, rece- 
losa a su vez de las intenciones autoritarias de los pa­
dres de la Constitueidn (De Gaulle y Debrë especialmen- 
te). La historié de estos veinticinco anos demuestra que 
que se han invertido las posiciones; el Gobierno se 
muestra partidario de las comisiones permanentes y la 
oposicidn de las especiales. Vid. LAVROFF, loc. cit., 
pâgs. 1438 y sigs.
(29) El Reglamento de 1810 fija un ralnimo de très miembros y
un mâximo de cinco. El de 1813 entre cinco y nueve. El
de 1873, nueve miembros.
La cifra de siete mianbros se debe, como veremos mâs 
adelante, a que durante el tiempo que funciond el sis- 
tema de Secciones, cada una de ellas, las siete, envia- 
ba un miembro a la Comisidn, con lo que el nûmero de 
sus intégrantes venla dado por el de Secciones.
(30) Durante el période de 1977 a 1982 las Comisiones se han
formado sobre la base del 10% de la cifra que integra 
el total de miembros del Congreso (nos referimos - como 
en los supuestos que se han resenado anteriormente - a 
aquellas comisiones que no tienen un nûmero de miembros 
preestablecido, como las générales que lo tengan total 
o parcialmente, otras para las que se fija un nûmero 
atlpico - como histôricamente la de Presupuestos - o 
la Diputacidn Permanente).
(31) "Habiendo mostrado la experiencia que las comisiones
numérosas no son a propdsito para llenar el objeto que
se proponen las Cortes de la pronta expedicidn de los 
asuntos....."
(32) V. HERMAN et Fr. MENDEL, Les Parlements dans le Monde,
(Union Interpalementaire), Paris, l977, pâg. 428.
(33) V. HERMAN et Fr. MENDEL, Op. cit., pâg. 428.
Véase para mayor informacidn el cuadro de la pâgina 430,
de esta obra, en el que puede encontrarse c6mo los pal- 
ses europeos occidentales y los que han seguido un de- 
sarrollo mâs acelerado de sus institueiones pollticas 
en el mismo sentido, disponen de mecanismos directes e 
indirectes para el nombramiento de los miembros de las 
comisiones por los Grupos Parlamentarios.
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(34) El Art. 30.1 del Reglamento Provisional del Congreso di­
ce: "Salvo precepto en contrario, las Comisiones Perma­
nentes estarân constituidas por los Diputados presenta- 
dos por los Grupos Parlamentarios, en proporcidn a la 
iraportancia numérica de éstos"; y el apartado 3. del 
mismo articule dice: "Los Grupos parlaunentarios pueden 
sustituir a une o varies de sus miembros, adscritos a 
una ComisiÔn, por otro u otros del mismo Grupo, previa 
comunicaciôn por escrito al Presidents de aquella". De 
esta forma, es el Grupo parlamentario, y no el diputado, 
el que senala qué diputados, y por cuénto tiempo, deben 
ser adscritos a qué ComisiÔn; de esta forma, como vere­
mos més adelante, el debate y los arbitrajes por la per- 
tenencia a las Comisiones se resuelven dentro del parti- 
do politico o de la organizaciôn de éste en la Cémara.
El Reglamento Provisional del Senado (art. 42, especial- 
mente el apartado 2) explicita la remisiôn a los Grupos 
si el nümero de candidetos fuera superior al de puestos 
a cubrir, ya que, "si procediera la elecciôn, ésta se 
realizaré por cada Grupo parlamentario para los puestos 
que le corresponden"; de esta forma la Cémara siempre 
se encuentra con tantos Candidatos como puestos por ca­
da Grupo, en razôn de su fuerza numérica, procediéndose 
entonces a la adjudicaciôn automética de los asientos 
acordados a cada Grupo en la ComisiÔn. La pugna electo­
ral se resuelve en el seno de la organizaciôn polltica, 
siendo un asunto de estatuto interno, en la que seré in- 
frecuente el recurso a ningûn procedimiento electoral.
Como el Reglamento del Congreso, el del Senado compléta 
su regulaciôn con el art. 51 en el que se especifica que 
"Cada miembro de la ComisiÔn puede ser sustituldo por 
un suplente que sea miembro de su mismo Grupo parlamen­
tario. El nombre del suplente debe ser prevlamente noti- 
ficado por el titular o por el portavoz del Grupo al 
Presidents de la ComisiÔn."
(35) El Reglamento de 1810 réserva exclusivamente al Presi­
dents de las Cortes la funciôn de nombrar a "los indi- 
viduos que hayan de componer las Comisiones, procurando 
que éstas no se acumulen en unos mismos" (art. 9 del 
Capitule VII).
Los otros Reglamentos, de 1813 (Cap. VII, art. 82), de 
1821 (Cap. VII, art. 87) y de 1834 (Tlt. IV, art. 50) 
confieren esta atribuciôn a los Presidents y Secretarios 
de la Cémara, es decir es ya una atribuciôn del Organo 
de direcciôn (la Mesa) y por ello, el Reglamento de 
1834 se la atribuye al Presidents o en su defecto al 
Vicepresidente; en todo caso, por el peso especifico de
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los Présidentes se puede considérer como una atribuciôn 
presidencial.
(36) Reglamento de 1943: el Presidents désigna a los miembros 
de las Comisiones, de acuerdo con el Gobierno (Tltulo V, 
art. 21), igual que el art. 45 del Reglamento de 1957.
El art. 25 del Reglamento de 1967 establece unos ôrga- 
nos mediadores que hacen del nombramiento una operaclôn 
compleja a caballo entre el procedimiento de designaciôn 
presidencial y el de designaciôn por un ôrgano de direc­
ciôn o por una comisiôn al efecto. El Presidents désigna 
a los miembros a propuesta de la ComisiÔn Permanente(ôr­
gano que inicia el procedimiento y del que sale la lista 
de miembros) y el Gobierno da su acuerdo (ôrgano que 
mantiens una reserve de capacidad de nombramiento al ser 
el depositario del derecho de veto). A partir de este 
Reglamento se requiers a los ôrganos que intervienen en 
la designaciôn para que las Comisiones reflejen la com- 
posiciôn proporcional de los distintos grupos de procu- 
radores que forman las Cortes orgânicas.
El Reglamento de 1971 describe el mismo procedimiento 
que el anterior (art. 35) pero confiera al Presidents 
la capacidad de adscribir - personalmente - diez procu- 
radores a las Comisiones Legislatives, con carSçter tem­
poral, para proyectos de ley determinados, asi como a 
la ComisiÔn de Presupuestos (en este caso veinte procu- 
radores), con los mismos derechos que los miembros per­
manentes; nôtese a los efectos de ciertos proyectos de 
ley, difidles para el Gobierno, que también la Comi - 
siôn Permanente asiste de pleno derecho a las Comisio­
nes y que por su composiciôn es un notable refuerzo pa­
ra el Gobierno.
(37) De los palses que en 1977 respondian al cuestionario de 
la UniÔn Interparlamenteria, los catorce siguientes 
utilizaban para la designaciôn de las Comisiones el 
procedimiento presidencial: Argentina, Brasil, Costa 
Rica, Espafta, Fidji, India, Italia, Japôn, Malawi, Ho- 
landa, Repûblica de Corea, Repûblica del Viêt-Nam, Sri- 
Lanka y Zambia; excepte Zambia y Malawi que atribuyen 
el nombramiento exclusivamente al Présidente; Sri-Lan- 
ka que atribuye la propuesta a una ComisiÔn de Selec- 
ciôn y Espafla con el procedimiento ya descrito, el res­
te ofrece al Présidente la decisiôn ya adoptada por 
los Grupos parlamentarios.
Ver V. HERMAN et Fr. MENDEL, op. cit., cuadro 37, pâgs. 
430 a 439.
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(38) Reglamento de 1838; Tltulo VIII, artlculo 72.
Reglamento de 1847; Tlt. VII, art. 60.
Reglamento de 1854; Tlt. VII, art. 64.
Reglamento de 1876 (El de 1847 reformado); Tlt. VII
art. 65.
Reglamento de 1918; Tlt. VIII, art. 62.
Las siete Secciones de la Cémara elegîan cada una, de 
entre sus coraponentes, un miembro para la ComisiÔn; por 
esta razôn nuestras comisiones legislatives estuvieron 
siempre condicionadas a tener un nûmero muy reducido 
de miembros.
(39) A. LEFAS, La réforme des méthodes du travail parlemen­
taire, in Revue des Sciences Politiques, 19^9, Nos. 30 
y Si, pég. 513.
(40) En el caso de Israel, al comienzo de la legislaciôn la 
intervenciôn corresponde al Comité de Selecciôn y du­
rante la legislature a la ComisiÔn de Reglamento. Cfr. 
V. HERMAN et Fr. MENDEL, Op. cit., cuadro 37, pégs. 430 
a 439.
(41) De estos palses citados - todos con Comité de Selec­
ciôn - sÔlo Sudéfrica emplea para la selecciôn a la 
ComisiÔn de Reglamento.
Inglaterra emplea - en la Cémara de los Comunes - al 
Comité de Selecciôn sôlo para la formaciôn de las
Standing Committee; para la formaciôn de los Select 
Committees se acude directamente al Pleno. La Cémara 
de los Lores utilize, para todo tipo de comisiones, 
al Comité de Selecciôn.
(42) Reglamento de 1867; Tltulo VIII, artlculo 57.
(43) Reglamento de 1873, Tltulo IX, artlculo 47.
(44) "Cada comisiôn se compone de 44 miembros nombrados me-
diante escrutinio de lista por la Cémara en asamblea 
general. Pero la elecciôn por la Cémara se ha realiza- 
do en raras ocasiones. En efecto, el artlculo 12 del 
Reglcunento permite a los diferentes Grupos politicos 
regularmente constituldos enviar al Presidents de la 
Cémara la lista de sus candidates a las grandes comi­
siones, lista que deben establecer siguiendo una régla 
de proporcionalidad. Los diputados que no pertenecen a
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ningûn grupo son convocados por el Presidents para de- 
signar sus candidates (...) En el caso de oposiciôn, 
la Cémara procédé a un voto por escrutinio de lista".
L. DUGUIT, Traité de Droit Constitutionnel (2a. ed.) 
1924, Toroo tv, pégs. 3^0 y 331.
(45) Se referencian en la obra de la Uniôn Interparlamenta- 
ria: Bulgaria, ChecoSlovaquie, Hungrla, Polonia, Repû­
blica DenK>crética Alemana, Repûblica Democrética de 
Viêt-Nam, Rumania y Yugoslavia.
(46) Entre otros: Bangladesh, Jordania, Kuwait, Siria, Sene­
gal, Tailandia y Tûnez.
(47) Austria, Dinamarca, Francia, Liechtenstein, Malta, Môna- 
co, Suecia, e Inglaterra (sôlo para las Comisiones Es­
peciales) . También, Australia, Estados Unidos y Nueva 
Zelanda.
(48) J, BARTHELEMY, Essai SUT Le travail parlementaire... 
pég. 87.
(49) J. BARTHELEMY, Op. Cit., pég. 99.
(50) Cfr. a este respecte, C. J. FRIEDRICH, Gobierno Constl- 
tucional y Democracia, Madrid, 1975, Tomo II, pégs. 158 
y sigs. (especialmente 170 a 176).
(51) Con el sistema de partidos, y més aûn si este se funda­
ments sobre el sistema de elecciôn proporcional median- 
te listas cerradas y bloqueadas, el représentante ya no 
lo es tanto el parlamentario como el partido, que pasa 
a ser - como veremos en su momento - el auténtico can­
didate, constituyéndose, eso si, como una individuali- 
dad de estructura compleja (integrado de una pluralidad 
de personas que dan presencia flsica al candidate, al 
partido, devenido asl en représentante).
(52) Problème que, dicho sea de paso, puede llegar a ser im­
portante ai el Grupo Mixte sigue creciendo tanto en el 
nûmero como en la calidad de sus miembros.
(53) Barthélémy concedla tanta importancia a la Presidencia 
de las comisiones que subrayaba la conveniencia de que 
los horabres que hablan ocupado carteras en el Gobierno
- y més aûn si podlan volver a ocuparlas - fueran situa- 
dos en las Presidencias de las Comisiones. De esta for­
ma el trabajo parlamentario ganaba con la experiencia 
de los antiguos ministres, y éstos tenlan la ocasiôn de 
ver, desde otro lado del prisma, nuevos enfoques a los 
mismos problemss. Vid. J. BARTHELEMY, Essai...,pég.128.
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(54) Reglamento para el rêglmen y gobierno del Eetamento de 
Procuradores a Cortes, de 1834, Tltulo IV, artlculo 53.
(55) Regleunento de 1838; Tltulo VIII, art. 75.
Reglamento de 1847; Tlt. VII, art. 64.
Reglamento de 1854; Tlt. VII, art, 67,
Reglamento de 1867; Tlt. VII, art, 57.
Reglamento de 1873; Tlt. IX, art. 48.
Reglamento de 1876 (el de 1847 reformado); Tlt. VIII, 
art. 69.
Reglamento de 1918; Tlt. VIII. art. 69.
Reglamento de 1931; Art. 35.5.
Reglamento de 1934; Art, 53.1. Recoge por primera vez 
las figuras de Vicepresidente y Vicesecretario, para 
las Comisiones.
(56) Los Reglamentos de las Cortes Orgânicas ponlan el nom­
bramiento de los Présidentes de las Comisiones en manos 
del Présidente de las Cortes, con la particularidad de 
que ademâs, el de 1943 requerla el acuerdo del Gobierno.
Reglamento de 1943; Tltulo V, artlculo 22.
Reglamento de 1957; Tlt. V, art, 26.1.
Reglamento de 1967; Tlt. V, art, 26.1.
Reglamento de 1971; Tlt. VI, cap. II, art. 29.
(57) Aparté de las que se indican en el texto se han produci- 
do otras formas de nombramiento como la del Cuerpo Lé­
gislative de la Constituciôn del Ano VII, por el Jefe 
del Estado; otras que podemos considerar mixtas por 
requérir la aprobaciôn del Gobierno, aunque su nombra­
miento ccrrespondiera al Presidents de la Câmara, como 
en el Reglamento de 1943, en Espana. Estas formas atl- 
picas suelen corresponderse con reglmenes autoritarios, 
estados excepcionales o reglmenes de intervenciôn, son 
poco frecuentes y no constituyen modelos astables.
Pueden verse algunas consideraciones en el estudio rea- 
lizado por MARAVALL CASESNOVES en el libro Los Regla­
mentos de las Cémaras Législatives y el Sistema de Co­
misiones, Madrid, 1947, especialmente el capltulo ter-
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cero, asl como en el libro de J. BARTHELEMY, Essai..., 
pâgs. 115 y sigs.
(58) Los Présidentes de Comisiôn los elige el Speaker de en­
tre una lista denominada "Chairmen’s Panel" que se for­
ma al comienzo de la sesiôn, de manera impartial y que 
incluye a personalidades especialmente cualificadas con 
independencia de su adscripciôn polltica.
(59) Puede verse a este respecto el comentario que le dedica 
Mathiot al tema en su obra citada pâgs. 409 a 411.
(60) El Grupo Parlamentario Comunista hizo una propuesta en 
este sentido, que fué rechazada por la Comisiôn de Re­
glamento. Repetida la propuesta durante la elaboraciôn 
del Reglamento definitive, la llevô ccsno enmienda al 
Pleno y nuevamente fué rechazada. Vid. para el Regla­
mento Provisional, Diario de Seslones del Congreso de 
Diputados, afto 1977, NQ 11; Comisiôn de Reglamento, 
sesiôn na 2, celebrada el 21 de septiembre de 1977, 
pâg. 328.
(61) Al tener que elegirse separadamente al Présidente, Vi- 
cepresidentes y Secretarios y saliendo elegidos: el 
Présidente por mayorla simple y en las otras dos caté­
gorisa las dos mâs votadas (también raayorla simple) 
debiendo escribir el elector sôlo un nombre en la pape- 
leta, el partido o grupo de la Mayorla tiene garantiza- 
dos los puestos de Présidente, Vicepresidente la y Se- 
cretario la y el Segundo Grupo en fuerza numérica se 
adjudica la Vicepresidencia 2a. y la Secretarla 2da.
Este sistema, salvo pactes con terceros, tiende a con­
solider la gestiôn entre las dos principales fuerzas 
de la Câmara.
Vid. Reglamento Provisional del Congreso, art. 29.1.
Por su parte el Reglamento Provisional del Senado, en 
su art. 39.2. es mucho menos rigide porque permite por 
simple acuerdo, aumentar (o dlsminuir) el nûmero de 
miembros de la Mesa y ademâs no especifica ni sistema 
de elecciôn, ni mayorlas requeridas.
(62) Elecciôn por la Comisiôn 37 palses
" " el Parlamento 11 "
Nombramiento por el Organo director 5 "
Ex Oficio 3 "
Fuente: obra citada de la Uniôn Interparlamentaria, 
pâg. 440. Desde 1977 Espafla se integra en el primer 
grupo y abandona en consecuencia el que ocupaba, el 
de nombramiento por el ôrgano director.
V. Lista de palses en el cuadro de la pâg. 443 y sigs.
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(63) Joseph BARTHELEMY, Essai... pâg. 115.
(64) Vid. V. HERMAN et Fr. MENDEL, op. cit., pâg. 441 y cua­
dro 38 en pâgs. 443 y sigs.
(65) Segûn los datos de la obra citada, en Europa siguen, 
para el reparto de Presidencias, el criterio proporcio­
nal, los siguientes paîses: Repûblica Federal de Alema- 
nia, Bêlgica, Finlandia, Francia, Irlanda (sistema mix- 
to) , Israel, Noruega, Holanda, Suecia y Suiza; Italia 
no ofrece datos. Austria, Dinamarca y el Reino Unido 
atribuyen las Presidencias a la Mayorla pero dejan a la 
oposiciôn la presidencia de algunas Comisiones.
(66) Entre 1977 y 1982 algunos partidos o grupos minorlta­
ries, que apoyaron al del Gobierno, obtuvieron la Pre­
sidencia de alguna Comisiôn en el Congreso, como fueron 
los casos del diputado Sr. Senillosa (Coaliciôn Demo- 
crâtica) para la de Radiotelevisiôn y el diputado Sr. 
Roca (Minorla Catalana) para la del Defensor del Pue­
blo.
(67) J. BARTHELEMY, Essai... pâg. 133.
(68) En materia de interpretaciôn del Reglamento o de cubrir 
sus lagunas, los présidentes de Comisiôn acudirân a las 
interpretaciones ya dadas por el Présidente de la Câma­
ra y, en su defecto, evacuarân consulta a dicho Prési­
dente para que sea éste, en uso de sus atribuciones, 
el que resuelva. Asî sucediô en la propia Comisiôn de 
Reglamento durante las sesiones en que se debatiô el 
informe de la Ponencia.
(69) La Mesa de Comisiôn decide si los Informes de la Ponen­
cia se publican en el B.O.C.E. o se reproducen por 
otros medios (art. 90); recibe las enmiendas a los Pro­
yectos de Ley (art. 94.1); decide sobre la ampliaciôn 
de plazo para que la Ponencia emita su Informe (art.
96.2); organisa y dirige los debates (con su Présiden­
te) (art. 96, apdos. 5 y 7); decide sobre la admisiôn 
de enmiendas "in voce" (art. 96.6).
Respecto de los plazos en que la Comisiôn debe emitir 
sus informes, fijado en dos meses por el Reglamento 
puede ser alterado cuando concurran circunstancias de 
excepciôn apreciadas por la Mesa del Congreso (art.
35.2); en la explicaciôn de estas circunstancias - si 
son de prolongéeiôn del plazo - deberâ tener parte ac­
tiva la Mesa de la Comisiôn.
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(70) El art. 70 del Reglamento de 1918, prlmero de los nues- 
tros que régula la instltuciôn, decla: "Las Comisiones 
formadas con arreglo al art. 65 (comisiones ministeria­
les permanentes), elegirân de entre sus individuos, pa­
ra cada proyecto de ley o cada asunto, un ponente, que 
redactarâ un informe sobre los mismos y llevarâ la voz 
de la Comisiôn. A la vez elegirân un sustituto para que 
le reemplace cuando sea necesario, y podrân agregar 
otro u otros miembros que colaboren y mantengan la dis- 
cusiÔn ante el Congreso acerca del dietamen que haya 
prevalecido...."
(71) El Reglamento de 1943 (art. 27) confiere la capacidad 
de creaciôn de ponencias y nombramiento de sus miembros 
al Presidents de la ConisiÔn. En los otros très Regla­
mentos, el de 1957 (art. 31), el de 1967 (art. 31) y el 
de 1971 (art. 41) las ponencias son ncmibradas por el 
Presidents de la Comisiôn con el acuerdo del Presiden­
ts de las Cortes. ObsÔrvese que en el Reglamento de 
1943 el nombramiento de Presidents de Comisiôn se ha- 
cîa por el de las Cortes con el acuerdo del Gobierno, 
acuerdo que desaparece en los otros très Reglamentos; 
podrlan encontrarse aquî clâusulas de ccmpensaciôn que 
nivelen la Intervenciôn de jerarqulas en la formaciôn 
de estos ôrganos. Asl, en 1943, como el Gobierno inter­
viens ab initio en el ncmbramiento del Presidents de
la Comisiôn éste puede luego "autônomamente" nombrar 
las ponencias; como en los Reglamentos de 1957, 1967 y 
1971 ya no interviens el Gobierno directamente en los 
ncmbrami entos de Présidentes de Comisiones, entonces 
si se requiers el acuerdo del Présidente de las Cortes 
para el nombramiento de las ponencias.
(72) Para constatar la escasez de medios de los Parlamentos 
en la actualidad, salvo alguna excepciôn, puede consul- 
tarse la encuesta citada de la Uniôn Interparlamenta­
ria, pâgs. 476 y sigs.
(73) Véase la obra citada anteriormente, cuadro 42, pâg. 486 
y sigs.
(74) Las Comisiones Permanentes, por su estabilidad, disfru- 
tan de un estatuto privilegiado respecto de las espe - 
claies y muy singularmente respecto de las de Investi- 
gaciôn o encuesta. Resultan ilustrativas como ejemplo 
de su situaciôn las reiteradas declaraciones de los 
miembros de la CcxnisiÔn de Investigaciôn sobre el Sln- 
drome Tôxico en las que se ponla de manifiesto la ausen- 
cia de condiciones materiales mlnimas.
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(75) Vêanse a este respecto las Interesantes reflexiones 




LOS DIVERSOS TIP08 DE COMISIONES SEGUN 
SUS FÜNCIONES, COMPETEWCIAS y DÜRACION
1. INTRODÜCCION AL TEMA. EXPLICACION DE LA CLASIFICACION 
ADOPTADA.
2. TIPQLOGIA
A. LAS COMISIONES GENERALES
B. LAS COMISIONES LEGISLATIVAS
a. Las Comisiones Législatives Permanentes 
a-1 Ordinarias
a-2 Descentrallzadas
b. Las Comisiones Especiales
c. Las Comisiones Mixtas
C. LAS COMISIONES DE ENCUESTA O INVESTIGACION
3. CONSIDERACIONES FINALES SOBRE LAS COMISIONES EN EL 
PARLAMENTO ESPANOL
A. LOS TEMAS DE MAYOR RELIEVE EN LOS DEBATES DE LA 
COMISION DE REGLAMENTO .
B. TENDENCIAS QUE SE APUNTAN EN NUESTRO SISTEMA DE 
COMISIONES Y SUS CONSECUENCIAS.
4. NOTAS
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I . INTRODUCCIQN AL TEMA, EXPLICACION PE LA CLASIFICACION 
ADOPTADA
"Hay Comisiones en Inglaterra, pero no hay -propiamente hablan­
do- el Sistema de Comisiones". Esta expresiôn de Joseph Barthé­
lémy situa a nuestro juicio las fronteras entre dos concepcio- 
nes distintas del trabajo parlamentario; a pesar del tiempo 
transcurrido, de la evoluciôn experimentada por aquel pals y 
los de su ârea de influencia, y del decaimiento de la Comisiôn 
Plenaria, dicha frontera sigue sin haber caldo.
El Parlamento espanol por el contrario se ha alineado en el sis^  
tema de Comisiones, siguiendo durante el Siglo pasado y hasta 
1918 el modelo francés de Comisiones Especiales; hoy, tras las 
experiencias de la II Repûblica y las prâcticas de las Cortes 
Orgânicas, el Congreso y el Senado han adoptado el sistema de 
Comisiones, y especificamente el de las Permanentes, como el 
mâs adecuado para dar solueiôn a las tareas legislativas y de 
control que el momento actual les plantea.
El sistema adoptado, como el de la mayorla de los Parlamentos 
contemporâneos, combina las comisiones Permanentes con las Espe 
ciales, dando prioridad a las primeras por su continuidad en el 
tiempo y por su especializaciôn en los âmbitos de cada Departa- 
mento ministerial. El bicameralismo de nuestras Cortes hace po­
co necesaria la existencia de comisiones Mixtas y constitucio- 
nalmente se limita mucho su existencia; la eventual intervenciôn 
de investigaciones parlamentarias darâ lugar a otro tipo, las 
comisiones de Encuesta.
Cada una de estas comisiones, y todas en conjunto, son creadas 
y puestas en funcionamiento como consecuencia de una determina- 
da concepciôn del trabajo parlamentario; a su vez, de la exis-
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tencla de ellas y del procedimiento que en consecuencia dimanan 
tenemos como resultado un Parlamento cuya estructura se asienta 
en el Sistema de Comisiones, bâsicamente en las Permanentes y, 
a mayor a bundami en to, abriendo las puertas a una progrèsiva in­
tervenciôn de aquellos que tengan Plena Ccrapetencia Legislativa.
La adopciôn de taies mêtodos comporta una serie de consecuencias 
que inciden directamente en varios de los principios considera- 
dos como las columnas vertébrales del régimen parlamentario; es^  
tas consecuencias no por ser claras conducen siempre a una £â - 
cil caracterizaciôn: asl, por ejemplo, el principio de publici- 
dad consustancial al mandate representative, defendido magis- 
tralmente por Bentham o por Kant, y tan limitado por el trabajo 
en Comisiôn; o la consideraciôn de las Comisiones como "ôrganos 
de la Asamblea", ôrganos de trabajo cuya funciôn se limita a 
preparar mediante un dictamen la soberana decisiôn del Pleno; 
consideraciôn que debiÔ ceunbiar, en forzada doctrina, para jus- 
tificar las leyes de Comisiôn'en Italia (establecidas con ante- 
rioridad en Espana, en 1942, pero sin dar lugar entre nosotros 
a taies justificaciones doctrinales).
Esta doctrina tiene como objetivo justificar la perfecta identi 
dad entre el Pleno y las Comisiones con Plena Competencia Legis 
lativa viene a dar un vueIco total a la concepciôn cllsica se­
gûn la cual las Comisiones no son (ni pueden serlo) lo mismo 
que el Pleno, por lo que son consideradas como meros ôrganos de 
trabajo y cuyas prerrogativas, por tanto, estân muy reducidas 
frente a aquêl, a quien se identifies en exclusive con la Asam­
blea (1). Estas consecuencias y otras que senalaremos en el pre 
sente capitule nos situan ante un tipo de Parlamento bien dis- 
tinto del decimonônico y, junto con otros factores que inciden 
directamente en los fundamentos del Sistema politico, ante un 
parlamentarismo también diferente.
La clasificaciôn que hemos adoptado para el anélisis de los dls^  
tintos tipos de Comisiones no se adecûa a ninguna de las dos
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que nos ofrecen los Reglamentos Provlsionales del Congreso y 
del Senado,que dicho sea de paso, no dan una clasifIcaciÔn ho- 
mologable aunque el Sistema adoptado sea en sustancia el mismo.
El Reglamento del Congreso (Art. 28) dice que sus Comisiones 
pueden ser: "permanentes especiales o de encuesta" ofreciendo 
asî una clasifIcaciôn résultante de la combinéeiôn de dos crite 
rios, el de su duraciôn y el de su funciôn. El Reglamento del 
Senado (Art. 39) dice que sus C<xnisiones "podrân ser générales, 
législatives y especiales" creando asî una tipologla que pare - 
ciendo fundarse en las funciones a desarrollar por cada grupo 
de ellas deja mârgenes de indefiniciôn. Asî pues, en las clasi- 
ficaciones de uno y otro Reglamento no se observa un criterio 
definido, ni por separado ni en conj tnto, razôn por la que he­
mos preferido adoptar nuestra propia clasificaciôn, mâs prôxima 
a la del Senado pero también mâs matizada.
Nuestra clasificaciôn se basa fundamentaImente en la considera­
ciôn de très grupos de Comisiones organizadas en torno a la fun 
ciôn para la que han sido creadas; dentro de estos grupos, don- 
de fuere necesario se ha abierto subdivisiôn en funciôn de o- 
tros criterios, como el de la temporalidad o el de la competen­
cia conferida.
De esta forma hemos clasificado las Comisiones en très grandes 
grupos: las Générales, las Legislativas y las de Investigaciôn 
o Encuesta.
Las Générales que creadas con carâcter permanente no tienen fun 
ciôn legislativa y que ademâs pueden no darse por igual en una 
y otra Câmara. Las de Encuesta o Investigaciôn, llamadas en for 
ma diferente en el Congreso y en el Senado aunque con los mis­
mos fines. Tampoco tienen funciôn legislativa, aunque por su 
temporalidad pueden ser consideradas especiales. Pueden ser uni 
camerales o mixtas.
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Las Comisiones Legislativas son las que ofrecen una mayor varie 
dad puesto que en este grupo pueden darse combinaciones distin­
tas en funciôn de las variables que se apliquen: asî las habrâ 
permanentes (toda la Legislatura) , especiales (creadas ex-profe- 
30 para un objetivo y disueltas con la finalizaciôn del mismo) 
o mixtas, formadas por miembros de ambas Câmaras.
Dentro de las Comisiones Permanentes hemos adoptado una doble 
denominaciôn para diferenciar las competencias de que estân in- 
vestidas, asî, dencHninamos Comisiones Permanentes Ordinarias a 
aquellas que desarrollan el procedimiento législative hasta la 
formulaeiôn del correspondiente dictamen; las que denominamos 
descentrallzadas "son aquellas a las que la Câmara confiere ca­
pacidad legislativa plena, quedando finalizado el procedimiento 
en su seno sin la posterior Intervenciôn del Pleno.
La clasificaciôn adoptada ofrece una clara visiôn de nuestro 
Sistema de Comisiones y se fundaments en très variables: la 
funciôn para la cual se constituyen, el tiempo durante el cual 
la ejercen y el grade de competencia que se les confiere.
No aparece en nuestro estudio -y no podrîa ser de otra manera- 
la Comisiôn Plenaria tîpica de los Parlamentos que siguen el mo 
delo britânico. Y no aparece porque es una prâctica ajena a 
nuestros usos y nuestras normas parlamentarias. Sin embargo, y 
f rente a lo dicho, si hay que hacer referenda a un int en to que 
se produjo en la Comisiôn de Estudio del Reglamento de 1971 y 
que se plantea como enmiendas de los Procuradores Senores Puig- 
Maestro-Amado y Marino Garcîa en el debate de Comisiôn de dicho 
Proyecto de Reglamento. El objeto de dichas enmiendas era la 
formaciôn de una llamada Comisiôn Abierta que estarîa integrada 
por todos los Procuradores que quisieran asistir y presidida 
por el Présidente de las Cortes; esta Ccmisiôn, de indudable pa 
recido con la Comisiôn Plenaria, tendrîa como atribuciôn primor 
dial el estudio y aprobaciôn o rechazo de las enmiendas a la to
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talidad. Las enmiendas, que fueron rechazadas, promovleron un 
debate que puso de manifiesto que el objetivo de las mismas era 
promover una discusifin menos rlgida que la que pudiera darse en 
el Pleno como es el caso de la Comisiôn Plenaria; los eamendan­
tes, si bien no consiguieron su objetivo, recibieron de la Comi 
siôn de Reglamento (ver su Informe, pâg. 27) su tendencia a "te 
ner en cuenta su espiritu en el momento de la regulaciôn del 
Pleno y de los procedimientos que tienen lugar en su seno" (2). 
Ciertamente no hay una expresiôn clara de reproduceiôn de la Co 
misiôn Plenaria, ni el profesor Fraile hace menciÔn a ella en 
su obra, pero la similitud de su composiciôn, sus objetivos tan 
to procedimentales como por la calidad de los temas a tratar la 
asemejan mâs que la diferencian.
0297
2, TIP0L06IA
A. LAS COMISIONES GENERALES
El grupo formado por las Comisiones Générales tiene en comûn 
dos rasgos que las unifica y las hace constituirse en una enti- 
dad diferenciada del resto de las Comisiones: el no participer 
en el procedimiento législative y el ser -por regia general- 
permanentea. Estos dos caractères pueden estar acompanados de 
otros de presencia menos constante como por ejemplo la presiden 
cia automética de algunas de ellas (en la figura del Presidents 
de la Câmara), la presencia de derecho de un miembro del Gobier 
no, la existencia de reglas especificas de funcionamiento o me­
canismos diferenciados para el nombramiento de sus miembros. A 
su vez algunas de estas Comisiones son institueiones idôneas pa 
ra el mantenimiento de las relaciones entre la Câmara y el Go­
bierno (o con carâcter mâs general entre la Câmara y los otros 
poderes o Instituciones del Estado), entre la Câmara y sus miem 
bros o de la Câmara y su propio procedimiento.
En su conjunto las Comisiones Générales se caracterizan porque 
no legislan, no controlan, es decir no mantienen relaciones de 
vigilancia frente al Ejecutivo y su Administraciôn y, por el 
contrario, se centran en ordenar y gestionar el trabajo y el 
funcionamiento de la Câmara. Son pues Comisiones creadas para 
hacer posible un mejor funcionamiento del Organo Legislativo; 
centran su atenciôn en la propia existencia interna de la Câma­
ra opérande cada una de dichas Comisiones en un âmbito délimita 
do por el propio Reglamento, bien sea en uso de la facultad de 
autonormaciôn de la Câmara o por mandate de la Ley Electoral o 
de la Constituciôn.
Los Reglamentos del Congreso de los Diputados o los de las Cor­
tes, desde el de 1813, siempre han recogido la existencia de un
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cierto nûmero de estas Comisiones Générales. La Comisiôn de Go­
bierno Interior, la mâs antigua de todas y la que estâ mâs pre­
sents en nuestro derecho parlamentario; otras con presencia me­
nos constante forman, con la anterior, la constelaciôn de las 
Comisiones Générales: asl, la Comisiôn de 3iblioteca del Regla­
mento de 1821, o la mâs frecuente Comisiôn de Correcciôn de Es 
tilo, la Comisiôn para el examen de la validez de las Actas E- 
lectorales (propia de las Câmaras que mantienen dicha prerroga- 
tiva), las Comisiones de Incompatibilidades, o las Suplicato- 
rias y Peticiones; la Comisiôn Permanente, ôrgano determinants 
en las Cortes Orgânicas, o la Comisiôn de Competencia Legislate 
va; y finalmente la Comisiôn de Reglamento con atribuciones que 
oscilan en razôn de proporcionalidad inversa a la capacidad con 
ferida en esta materia a los Présidentes de las Câmaras.
De todas las senaladas, y en razôn del objeto de nuestro estu - 
dio, la Comisiôn de Reglamento es la que tiene un campo menos 
definido por cuanto que nuestros Présidentes disponen de un an- 
pllsimo campo para la interpretaciôn del Reglamento y para cu­
brir sus lagunas. Con esta incidencia presidencial la Comisiôn 
adquiere relevancia en los momentos en que se acuerde la refor­
ma del Reglamento o la elaboraciôn de uno nuevo, pero su vida 
languidece cuando estando vigente ^  Reglamento es la Presiden­
cia por medio de sus resoluciones la que verdaderamente modifi­
es, altera, desarrolla y créa normas reglamentarias o da carta 
de naturaleza a los usos y convenciones. La Comisiôn, en estos 
périodes de vida polltica normalizada se limitarâ a evacuar las 
consultas que le formule la Presidencia de la Mesa, sin que de 
derecho tenga otras atribuciones. Su capacidad de interveh ciôn 
oscilarâ entonces en funciôn de la personalidad polltica del 
Presidents, salvo que el Reglamento establezca su participaciôn 
automâtica como es el caso de la Comisiôn de Reglamento del 
Knesset de Israel encargada de superviser todas las decisiones 
reglaunentarias del Presidents.
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Como ya hemos senaXado anterlormente las Comisiones Générales 
son objeto de tratamiento especifico por el Reglamento del Sena 
do pero no ocurre lo mismo con el del Congreso. En nuestra Câma 
ra Baja dichas Comisiones quedan englobadas en el concepto mâs 
general de Comisiones Permanentes con la particularidad de que 
la Secciôn 2da. del Capltulo III se dedica (con la excepciôn 
del Artlculo 43 que se dedica a las Comisiones de Ministerios, 
la de Asuntos Constitucionales y Libertades Pûblicas y a la de 
Presupuestos) a tratar una por una a las que denominamos Genera 
les y que son, para el Congreso, las siguientes: la Comisiôn de 
Competencia Legislativa (Art. 36), la de Incompatibilidades 
(Art. 37) (3), la de Gobierno Interior (Art. 38), la de Suplica 
torios (Art. 39), la de Reglamento (Art. 40) y la de Urgencia 
Legislativa (Art. 42) (4).
Todas estas Comisiones se rigen por los mismos criterios que 
las Permanentes en lo referente a composiciôn y elecciôn de sus 
Ôrganos, a excepciôn de la Comisiôn de Urgencia Legislativa que 
se forma de cuatro diputados en virtud de lo dispuesto en la 
Ley para la Reforma Polltica (Disposiciôn Transiterla Segunda), 
y de las Comisiones de Gobierno Interior y Reglamento que son 
presididas por el Présidente del Congreso y de las que forma 
parte la Mesa de la Câmara.
Con técnica totalraente distinta el Reglamento del Senado énumé­
ra a las Comisiones Générales sin mâs especificaciones, con ex­
cepciôn de las de Gobierno interior y de Peticiones a las que 
dedica respectivamente el Tltulo Duodêcimo y Decimotercero (5).
En los Reglamentos de una y otra Câmara se observan dos discor­
dancies en este tema: la primera viene dada por la ausencia de 
la Comisiôn de Peticiones en el Congreso y la segunda por la au 
sencia de tratamiento para la Comisiôn de Urgencia Legislativa 
en el Reglamento del Senado.
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En el primer caso llama la atenciôn el hecho de que el tema que 
da apuntado durante los debates del Proyecto de Reglamento en 
el denominado artlculo 39 bis, presentado por la Comisiôn Mixta 
y asumido por la Comisiôn de Reglamento del Congreso para su de 
bate pero dândose la paradôgica situaciôn de que tras la acepta 
ciôn para su estudio de un supuesto texto que no aparece en el 
Diario de Sesiones, no se vuelve a hablar del tema ni de su re- 
tirada del Proyecto, teniendo, eso si, como resultado final su 
ausencia del texto definitive aprobado por la Câmara (6).
El segundo caso, referente a la Comisiôn de Urgencia Legislati­
va, no queda recogida espllcitamente por el Reglamento del Sena 
do, como sucede "a contrario" en el del Congreso. Sin duda, los 
Senadores optaron por considerarla incluIda en el supuesto regu 
lado por el Artlculo 41, evitando asl las obligadas alusiones a 
la legislaciôn Fundamental vigente entonces y que promoviô uno 
de los debates politicamente mâs enconados entre las posiciones 
proclives al rupturismo de la izquierda (de la Comisiôn de Re­
glamento del Congreso) y sus colegas del Partido del Gobierno 
(7) .
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B. LAS COMISIONES LEGISLATIVAS
Las Comisiones que estudiamos en este epîgrafe son aquellas que 
particlpan con duraciôn y competencia diversa en el procedimien 
to legislativo. Con duraciôn diversa porque dichas Comisiones 
pueden organizarse con carâcter permanente, para toda la Legis- 
latura, o con caurâcter temporal, formândose para el estudio de 
un proyecto determinado y disolviêndose cuando han cumplido su 
objetivo, es decir una vez que el Pleno aprueba definitivamente 
el texto que le propone la Comisiôn. Con competencia diversa 
porque las Câmaras pueden delegar en las Comisiones Legislati - 
vas Permanentes la aprobaciôn definitiva de un proyecto o propo 
siciôn sin que sea preciso, por tanto, su paso posterior al Pie 
no. En virtud de estas distintas posibilidades, nuestro derecho 
parlamentario pone en prâctica un Sistema de Comisiones Legisla 
tivas que se estructura en torno a cuatro tipos: las Comisiones 
Legislativas Permanentes Ordinarias, las Legislativas Permanen­
tes Descentrallzadas, las Legislativas Especiales (de duraciôn 
limitada) y las Legislativas Mixtas en razôn del bicameralismo 
de nuestras Cortes.
La prâctica parlamentaria en Espana, desde 1918, se ha decanta- 
do por el Sistema de Comisiones Permanentes, razôn por la cual 
las Especiales son la excepciôn. Aûn es pronto para aportar una 
opiniôn sobre cuâl es el tipo de Comisiôn Permanente mâs utili- 
zado por nuestras Câmaras aunque el antecedents italiano y la 
tendencia apuntada por el nuevo Reglamento de nuestro Congreso 
de los Diputados indican que la actividad de las Comisiones con 
Plena Competencia Legislativa serâ importante.
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a. Las Comisiones Legislativas Permanentes 
a.1 Ordinarias
Ya hemos dicho que denominamos Comisiones Legislativas Permanen 
tes Ordinarias a aquellas que se constituyen para toda la Legi£ 
latura y participan en el procedimiento legislativo con el fin 
de preparar el dictamen que se presentarâ al Pleno. De esta for 
ma la Comisiôn tiene el carâcter de un Orgamo de trabajo de la 
Câmara, produciéndose por los limites de la funciôn de dicho 6r 
gano una nltida diferenciaciôn entre Comisiôn y Câmara. En el 
tipo que analizamos la diferenciaciôn no ofrece problèmes y, 
opiniones como la de Barthélémy considerando a las Comisiones 
como "ôrganos auxlliares de las Câmaras" (8), la de Hauriou (9) 
o la de Friedrich (10) diferenciando a las Comisiones de los 
Parlamentos "respecto de la funciôn representativa" de los se- 
gundos, avalan suficientemente la existencia de tal distinciôn.
El Parlamento, aân a pesar del movimiento de oposiciôn que ha 
existido en contra de las Comisiones Permanentes, se mantiene 
como el Organo representativo por excelencia a pesar de ver li­
mitada su funciôn por la composiciôn proporcional de taies Comi 
siones. El Pleno, aûn viendo reducirse su espacio legislativo 
mantiene su representatividad polltica y se réserva dentro del 
procedimiento -aunque sôlo sea formaImente- la posibilidad de 
emitir la ûltima palabra; en realidad tan sôlo una vez que el 
Pleno se ha expresado, emitiendo su voto, finaliza el procedi - 
miento. Comisiôn y Pleno son -hasta aqui- dos estadios correla- 
tivos de procedimiento, reservândose cada uno una fase del mis­
mo y manteniendo cada cual sus propias atribuciones.
Cierto es -como ya hemos apuntado- que la sÔlida implantaciôn 
de las Comisiones Permanentes han reducido notablemente la fun­
ciôn del Pleno convirtiêndose êste, sobre todo desde la composjL 
ciôn proporcional de aquellas, en meros "ôrganos de registre".
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y levantanâo en consecuencia toda una corrlente de oposiciôn a 
las mismas que se contraria preferentemente alll donde dichas _ 
Ccxnisiones tuvieron un papel excesivamente protagônico. El nom­
bramiento de los miembros por los Grupos Parlamentarios favore- 
ciô la permanencia y ésta incrementaba la competencia; permanen 
cia y competencia fueron dos factores que unidos al Sistema de 
partidos y a algunas peculiarIdades nacionales (muy de destacar 
por ejemplo en los reglmenes presidencial eunericano y parlamen­
tario francés, de la Tercera y Cuarta Repûblicas), hicieron ml- 
rar con recelo la existencia de estas Comisiones (11). Sin em­
bargo, frente a estos recelos tienen la ventaja -como apuntara 
Ouguit- de que la reelecclôn de los miembros suponla de hecho 
evitar los decaimientos de los proyectos en curso y por lo tan­
to un notable ahorro de tiempo y energlas en beneficio de la 
funciôn legislativa de las Câmaras.
Las principales notas que definen a una Comisiôn Permanente (si 
exceptuamos las del Parlamento britânico que son seudopermanen- 
tes y no especiallzadas) son: su gran especializaciôn; su larga 
duraciôn que viene a coincidir con la Legislature o con pério­
des de uno o dos anos (produciéndose en estos casos las reelec- 
ciones de sus miembros) por lo que, y esta es la tercera nota 
caracterIstica, sus miembros adquieren una gran experiencia; es 
tas Ccxnisiones se organizan o bien por grandes âreas de la Admi 
nistraciôn o por Ministerios, siendo su nûmero por lo general 
elevado y dândose el caso de que cuando se las limita (incluse 
constitucionalmente como en Francia hoy) se suelen reproducir 
en forma de subcomisiones.
Michel Debré, a quien se debe en gran parte la Constituciôn de 
1958, defendiô el mantenimiento de muy pocas comisiones perma - 
nentes (seis permite la Constituciôn) de forma que el resto, es 
decir la gran mayorla, son especiales. "Demasiadas comisiones 
(permanentes) y comisiones demasiado poderosas -decla-, he aqul 
dos fenômenos incompatibles con el régimen parlamentario" (12).
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En esta llnea -como dice Lavroff- los creadores de la Quinta Re 
pûblica responsabilizan a las Comisiones Permanentes del "parla 
mentarismo a la francesa" (13) y procuran solucionar los vicios 
del régimen precedents con la combinaciôn de los dos tipos de 
comisiones; en este sentido fue también la reforma del Reglamen 
to de la Asamblea Nacional, en 1969, facilitando enormemente la 
creaciôn de comisiones especiales que serén la norma general 
del trabajo en torno a los proyectos de Ley (14).
Sin embargo, frente a posiciones tan encontradas (y como la 
prâctica indica, tan poco consecuentes), el problema en reali­
dad no es tanto el que existan o no las comisiones permanentes, 
ni siquiera el que existan muchas o pocas; el problema radica 
en la delimitaciôn de la naturaleza de esas Comisiones, sus fun 
ciones y su organizaciôn.
Muy al contrario del caso francés, en Espana las Comisiones Per 
manentes no sOn las culpables de los vicios de nuestro parlamen 
tarismo. Mâs bien ellas mismas fueron victimes junto con todo 
el sistema de las insuficiencias de éste, de sus vicios histôri 
COS y de la falta de objetivos politicos nacionales de las cla- 
ses dirigeâtes. Muchos son los autores que desde el sistema han 
levantado sus voces contra los vicios de nuestro parlamentaris­
mo; desde la acritud de Azorln hasta las tempiadas observacio- 
nes de Posada o la importante aportaciôn de Cuevas y Cuevas a 
nuestro derecho parlamentario todos han coincidido en senalar 
que el problema no ha sido en si mismo del modelo de Régimen Po 
lltico por cuanto que éste fue uno de los resultados y ademâs 
extorsionado, de las clases dirigentes, hegemonizadas del proce 
so politico que debiô llevar a la Modernizaciôn del Estado y 
condujo sin embargo a la perpetuaciôn de los graves obstâculos 
que lo haclan imposible.
Nuestras Comisiones Permanentes, tras el ensayo breve de la 
Constituyente de 1873, se implantan en 1918, sin pena ni gloria.
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encerradas en un paquete de medidas reformadoras del Reglamento 
que lleva en su cartera el llamado entonces Goblerno Naclonal. 
Como apuntara Cuevas, "las Comlsiones Permanentes, no obstante 
su Importancia y la trascendencia que podrla tener el cambio, 
vlenen a la polltlca espanola con todos los carâcteres de lo 
que nace sin esfuerzo” (15). Las Comlsiones Permanentes fueron 
entre nosotros -como no podla aer de otra forma- lo que el Régi 
men que las creaba; "Ni rêgiroen parlamentarista, ni Comlsiones 
Permanentes, ni Parlamento todo, han tenido otra vida que la 
ficticia, que les ha permitido un falseado sistema constituclo- 
nal; no hay razôn para decir que hayan fracasado; la realidad 
es que no han existido. El rêgimen parlamentarista no es respon 
sable de nada en la polltlca espanola, porque no ha intervenido 
en ella. Tampoco puede en justicia tacharse de ineficaz el régi 
men de Comlsiones Permanentes, porque en realidad no se ha im- 
plantado mâs que en el papel en que se impriralô el Reglamento" 
(16). Los graves acontecimientoaque siguieron a los anos en que 
se redactaron esas llneas son suficlentes para concluir que 
prâcticamente estamos iniciando en estos momentos nuestros pri- 
meros pasos parlamentarios; que carecemos de una tradiciôn en 
nuestras prâcticas por cuanto el largo cielo que se iniciara 
con la Ley de Cortes carecla en si mismo de las coordenadas exl 
gibles de libertad polltlca que nos hicieran participes de ese 
conjunto de usos, convene!ones y normas que llamamos el derecho 
parlamentario comparado.
El Reglamento Provisional del Congreso establece que las Comi- 
siones Permanentes legislativas serân ministerlaies, es decir 
una por cada Departamento, y ademâs la de Asuntos Constituciona 
les y Libertades Pûblicas y la de Presupuestos. Esta opciôn que 
tiene sus ventajas a la hora de la especializaciôn, la fiscali- 
zâciôn y el control, tiene también los inconvenientes de mante- 
ner una existencia Intimamente llgada a la vida que el Ejecuti- 
vo dé” a sus Departamentos y a la mutabllidad, por cierto fre- 
cuente, de los mismos. Muy al contrario, el Reglamento del Sena
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do organize a sus Comlsiones Legislativas Permanentes por gran­
des âreas de la AdministraciÔn, ademâs de una Comisiôn Especial 
de Autonomies, otra Especial de Derechos Humanos y otra también 
Especial de Asuntos Iberoamericanos (17).
A pesar de lo senalado, uno y otro tipo, y posiblemente mâs el 
primero (las Comlsiones minlsteriales) , verân acrecentado el 
roi politico dimanante de una mayor especializaciôn y por consi 
guiente estarân en disposiciÔn de ejercer un control directo de 
la actividad ministerial; la continuidad, la especializaciôn y 
la vigilancia conducen, aûn a pesar de todos los obstâculos que 
se interpongan, a una mayor y mejor informaciôn de los pariamen 
tarios que podrân por tanto no sôlo realizar una mejor legisla- 
ciôn (desde el punto de vista têcnico) sino un seguimiento mâs 
eficaz de la politics gubernamental por Ministerios (18).
Las Comlsiones Legislativas Permanentes Ordinarias son pues ôr- 
ganos de la Câmara (no son la Câmara) , tienen por su composi- 
ciôn carâcter representativo pero no el mismo que el Pleno ya 
que si bien son una reproducciôn, lo son de modo imperfecto 
(piensese en los problèmes de sobrerrepresentaciôn de unos Gru- 
pos, infrarrepresentaciôn de otros, y sobre todo en la situa- 
ciôn del Grupo Mixto en estas y otras Comlsiones), y tienen sus 
competencias tasadas por el Reglamento. Son por tanto ôrganos 
auxiliares y el fin de su trabajo es preparar el Dîctamen sobre 
el que resolverâ el Pleno. Las très fases del procediraiento, Po 
nencia, Comisiôn y Pleno actuan en cada Câmara como los engrana 
jes de una sola mâquina cuyo resultado final no es otro que la 
Ley; con este tipo de Comlsiones el Pleno conserva aûn hoy -al 
menos formalmente- todo el contenido representativo que los re- 
volucionarios del Siglo XVIII depositaron en êl.
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a.2 Las Comlsiones Legislativas Permanentes 
Descentralizadas
Llegados a este punto resultan paradôjicas las palabras de Jere 
my Bentham respecto de las Comlsiones: "Cualquiera que sea el 
mérito de las Comlsiones no conviens que la Asamblea esté de 
tal manera entregada a la opiniôn de aquellas que se créa dis - 
pensada de la obligaciôn de una de las très deliberaciones. De 
otro modo, se correrla el riesgo de transferir insensiblemente 
el poder a un pequeAo nûmero de individuos sujetos, naturalmen- 
te, a extranas influencias" (19). Y sin embargo, si bien es 
cierto que la observaciôn de Bentham es certera y mantiene aûn 
hoy todo su contenido -muy en especial la ûltima parte, como ve 
reroos luego en el caso de Italia-, y no en vano el Estado Moder 
no ha experimentado transformaciones profundas y debe dar res- 
puesta hoy a las exlgencias siempre crecientes de una Sociedad 
en permanente cambio.
Son estas exigencies y en lo que a nuestro tema respecta el pro 
bleraa de la acumulaciôn legislative y la necesidad de adecuar 
los procedimientos a los ritmos de la sociedad contemporânea, 
lo que ha hecho que los Parlamentos adopten nuevas formulas que 
acorten el proceso de elaboraciÔn de las leyes.
A esta exigencia legislative se ha dado respuesta adoptando 
bien procedimientos de urgencia, basados primordialmente en la 
reducciôn de los plazos y en la limitaciôn del uso de la pala­
bra; o bien descentralizando la tome de decisiones y la élabora 
ciôn de normes; esta descentralizaciôn opera no sôlo en el &mb^ 
to de las Câmaras parlamentarias (confiadas a las Comlsiones Le 
gislativas) sino que se ha extendido en forma mâs generalizada 
desde êstas hacia el Gobierno (distintos sistemas de delegaciôn 
legislative) e incluso en el orden de la organizaciôn territo­
rial del Estado con la descentralizaciôn regional, cualquiera 
que sea su forma y grado (20).
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Esta corrlente descentralizadora que se ha producldo en slmlla- 
res têrrainos en Italia y en Espaha ha dado lugar, también en 
ambos paîses, a la adopciôn de procedimientos legislativos des- 
centrallzados dentro de las Câmaras, confiando a las Comlsiones 
la elaboraciÔn de textes legislativos y la aprobaciôn de los 
mismos sin la ordinaria y preceptiva Intervenciôn del Pleno. La 
Câmara -como senala Francois Goguel- se despoja asl de su pre- 
rrogativa legislative para atribuirla a la Comisiôn que opera 
con todos los pcderes de la propia Câmara (21).
Senalar las ventajas e inconvenientes de este tipo de procedi- 
miento sôlo puede hacerse -en la actualidad- acudiendo a la ex- 
periencia italiana (22) por ser alll donde se ha practicado du­
rante mâs tiempo. Obviamente la principal y ûnica virtud radica 
en la velccidad que se imprime a la capacidad legisladora del 
Parlamento que resueIve asl el problems del desbordamiento dan- 
do salida simultâneamente a gran cantidad de leyes decididas en 
las Comlsiones. El resto mâs que virtudes o inconvenientes son 
sencillamente consecuencias cuyas repercusiones para la vida de 
la Câmara, o incluso de las relaciones de êsta con el Gobierno, 
pueden ser tomadas con puntos de vista diferentes y, por tanto, 
un mismo fenômeno ser visto por unos como ventaja y por otros 
como inconvénients. Las observaciones aportadas a la encuesta 
realizada por Goguel por distintos especialistas parlementa - 
rios italianos prueban lo afirmado anteriormente.
Asl, coinciden Galeotti, Mortati y Amorth en que el trabajo en 
Comlsiones Legislativas descentralizadas facilita la interven­
ciôn de los Grupos de Interês, por la misma naturaleza del tipo 
de trabajo que se realize en un ôrgano reducido, menos proclive 
a la fiscalizaciôn que el Pleno. Mortati observa en estas Comi 
siones una mener disciplina en los partidos, al contrario que 
Amorth, aunque éste indice que en ellas se da una mayor facili- 
dad para las maniobras. Amorth y Pierandrei coinciden en senalar 
que un incremento de la delegaciôn legislative en las Comisio­
nes no conduce necesarlamente a una disminuciôn de delegaciones
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legislativas en el Gobierno, discrepando con Mortati que ve una 
relaciôn inversa entre ambos tipos de delegaciôn. Amorth senala 
también que en estas Comisiones disminuye la politlzaciôn, coin 
cidiendo con un criterio muy extendido en torno a la tecnifica- 
ciôn creciente como consecuencia de la penetraclôn del Sistema 
de Comisiones.
Finalmente Mortati apunta dos consecuencias que a nuestro jui- 
cio aparecen en princlpio como contradictorias: dice observer 
que en estas Comisiones el Gobierno tiene menos influencia que 
en el Pleno y senala también que de una Mayorla dêbil en el Pie 
no se sigue un aumento de las delegaciones en Comisiones. A 
nuestro juicio, si existe esa Mayorla (aunque débil) y el Go - 
bierno es consciente de su pérdida de influencia en Comisiôn, 
el Gobierno tendrla que utilizer su "derecho de retorno" al pro 
cedimiento ordinario y, como apunta Goguel, el escaso nûmero de 
veces que el Gobierno ha hecho uso de su capacidad de retorno a 
la Asamblea demuestra que no es menos fuerte con este procedi- 
miento que con el ordinario.
El consenso politico creado en torno a este procedimiento se po 
ne de manifiesto por el hecho de que la Oposiciôn tampoco ha he 
cho un uso obstruccionista con su posibilidad de utilizar el me 
canismo del diez por ciento para Impcner el retorno (23). Sin 
duda opera teuobién en beneficio del procedimiento en cuestiôn 
un sentido de la proporcionalidad en dichas Comisiones lo mâs 
fiel posible respecto de la presencia de los Grupos parlamenta­
rios, de forma que no se dé -como ya hemos senalado en otra par 
te- una Infrarrepresentaciôn de las minorlas.
Los peligros mâs serios, apuntados por Pierandrei, son: la posi 
ble inflaciôn legislative, la existencia de leyes con conteni- 
dos propios de los reglamentos estatales y la superespecializa­
ciôn de los parlamentarios que conducirâ a éstos a convertirse 
en técnicos en lugar de legisladores.
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Ya apuntâbamos en la Introducciôn del capîtulo que el concept© 
de Comisiôn no planteaba problemas especiales si l'a Comisiôn se 
limitaba a dictaminar el Proyecto o Proposiciôn pues siempre se 
mantenla el principio de que era la Câmara -el Pleno- la que 
aprobaba con sus vctos êl texto en cuestiôn; sin embargo, con 
la prâctica del procedimiento descentralizado se levantô, sobre 
todo en Italia, una polêmica que tenîa como centro del debate 
définir la naturaleza de la coinpetencia législative plena de 
las Comisiones fundamentalmente en relaciôn con el Pleno, suje- 
to en exclusive hasta entonces de tal capacidad legislativa. El 
debate se centra primordialmente en fijar si la Comisiôn es o 
no es un ôrgano delegado de la Asamblea o si es una forma de la 
propia Ascunblea y por tanto la Asamblea misma.
La doctrine clâsica, anterior a 1947, concebla a las Comisiones 
como ôrganos de la Câmara, instrumentes para faciliter el traba 
jo législative, pero no para sustituirla. La diferencia entre 
Comisiôn y Câmara tenîa fronteras muy definidas, por el proced^ 
miento, por el Reglamento e incluso en ocasiones por la propia 
Constituciôn.
A partir de la Constituciôn italiana (en el âmblto de los regl- 
menes democrâtico-pluralistas) y de las perspectivas que abrîa 
su articule 721, el problems de la identidad o diferencia entre 
Câmara y Comisiôn con competencia Legislativa Plena cobra un 
nuevo impulse y abre un debate que se apagarâ por la propia di- 
nâmica de los hechos: primero por estar tal procedimiento eleva 
do a range constitucional y, segundo, por la necesidad de aten­
der a la numerosa demanda legislativa subsiguiente a una post- 
guerra y a un régimen fascista; estas dos razones y el acuerdo 
de los legisladores apagaron bien pronto los debates cientlfico 
politico, aunque sin haber logrado un acuerdo entre las distin­
tas posiciones.
La doctrina -dice Recoder- "ha debatido la naturaleza jurldlca 
de la figura en cuestiôn habiêndose sostenido por Mcrtati y Bis
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caretti que es un supuesto de delegaciôn Interna operada por el 
ôrgano compétente en via normal, pues las Comlsiones no pueden 
ejercer la competencia legislativa plena per propia iniciativa, 
sino por voluntad del Pleno. Esta tesis no es paclfica en Ita­
lia y a la misma se han opuesto construcciones diferentes por 
otros autores como Balladore Pallieri, Virga, D'Eufemia, Sandu- 
lli y Ella, quienes en general han negado que, siendo las Comi­
siones ôrganos internos de las Câmaras, sea posible la delega­
ciôn y han defendido con argumentos varios que las comisiones 
tienen una competencia potencial concedida por la Constituciôn 
y que se actua en las condiciones que esta ûltima establece"
(24).
Sin embargo, en la llnea defendida por Mortati y Biscaretti 
-con la que sustancialmente coincidimos-, hay que hacer algunas 
matizaciones a aquellos que niegan la delegaciôn.
En primer lugar ciertamente las Comisiones actuan por voluntad 
del Pleno. La Câmara, el Pleno, es el titular del Poder Légifé­
rante. El Artlculo 72 de la Constituciôn italiana dice "Ademâs, 
podrâ (el Reglamento) establecer en qué casos y formas el exa­
men y la aprobaciôn de los proyectos de ley se remiten a comi­
siones permanentes ...” y el Artlculo 92 del Reglamento de la 
Câmara dice "... el Présidente puede proponer a la Câmara que 
el proyecto sea asignado a una Comisiôn permanente o especial, 
en sede legislativa ...". Si no hay oposiciôn el proyecto se 
examina y decide en Comisiôn; si la hay, el Pleno decide cuâl 
es el procedimiento a seguir. Asl pues el Presidents decide el 
procedimiento a seguir sôlo provisionalmente, en espera de que 
la Câmara décida por los cauces reglamentarios. La aceptaciôn 
de la Câmara se produce con su silencio, es decir con la ausen- 
cia de oposiciôn, tâcitcunente. La Câmara decide expllcitamente 
si es excitada a tomar una decisiôn mediante la previa oposi - 
ciôn del Gobierno o de un dêcimo de los Oiputados. Asl pues, 
por activo o pasiva, explicita o tâcitamente la Câmara delega.
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por via reglcunentaria, su capacidad legislativa en la Comisiôn 
abriendo asl paso al procedimiento legislative descentralizado.
En segundo lugar, se puede poner fin a la delegaciôn sin mâs 
que la oposiciôn del Gobierno, de un décime de los Oiputados y 
de un quinto de los miembros de la Comisiôn, con lo que el pro­
yecto es examinado por el procedimiento ordinario, en "sede re- 
ferente
Las Comisiones no tienen como puede comprobarse "una competen­
cia potencial concedida por la Constituciôn" sino que lo que la 
Constituciôn concede a la Câmara es la capacidad para delegar, 
en unos Ôrganos de la misma y proporcionales en representativi- 
dad, su potestad legislativa; y lo mismo que le confiere capaci 
dad para delegar ^  competencia legislativa en dichas Comisio­
nes, le confiere a ella por medio de una minorla (y al Gobierno) 
la capacidad de poner fin a la delegaciôn. La Constituciôn no 
créa una nueva categorla de Comisiôn sino que autoriza a la Câ­
mara para -mediante su Reglamento- alterar su procedimiento le- 
gislativo ordinario.
En Espaha la regulaciôn del procedimiento legislativo descentra 
lizado en Comisiones se asume sensiblemente igual al italiano
(25) pero con algunas diferencias entre uno y otro, y disfuncio 
nés entre Reglamento y Constituciôn que es preciso analizar.
El régimen politico espahol ha asumido sin problemas doctrina­
les el procedimiento descentralizado, incluyendo en su regula­
ciôn constitucional el carâcter de delegaciôn. Asl pues entre 
nosotros, con mayor definiciôn que en el caso italiano, la natu 
raleza del procedimiento queda resuelta de principle.
Sin embargo, entre el Reglamento provisional del Congreso y la 
Constituciôn existen aspectos poco concordantes; el Reglamento, 
primero en redactarse, no coincide plenamente con la redacciôn 
del texto Constitucional; la supreraacîa del segundo deroga de
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de pleno derecho todo lo que esté en contra de su esplritu o 
de su letra, si bien no siempre hay tal grado de explicitaciôn, 
o las interpretaciones del legislador tienden a ser tan acomoda 
ticias como le permita la laxitud de la redacciôn.
En primer lugar el Reglamento ha eacontrado el lugar correcto 
para la ubicaciôn de la norma: el procedimiento legislativo. Al 
contrario, la Constituciôn lo sitûa dentro de las Comisiones, 
en lugar impropio a nuestro juicio ya que de lo que se trata es 
de una forma nueva de procedimiento y no de Comisiôn aunque 
al adopter este procedimiento la Comisiôn Legislativa Parmanen- 
te ya no sea una Comisiôn Ordinaria, razôn por la que hemos op- 
tado por clasificarlas en forma diferenciada).
Sehalada esta diferencia que en todo caso no nos parece sustan- 
cial, vayamos a aquellos problemas que si alcanzan relieve.
En primer lugar, el Artlculo 75 de la Constituciôn dice que son 
las Cémaras las que pueden delegar en las Comisiones, mientras 
que el Reglamento Provisional del Congreso (Art. 102.1) residen 
cia esta facultad (también provisionalmente) en la Mesa (26). 
Parecerla ante una primera lectura -y asl se ha hecho por Reco­
der (27)- que hubiera contradicciôn entre Reglamento y Constitu 
ciôn a la hora de senalar al sujeto activo (provisional) que 
confiere la delegaciôn; y en la letra de las normas efectivamen 
te la hay. Sin embargo, una interpretaciôn contraria a ésta tam 
bién cabe (28) por las matizaciones que en la redacciôn del Ar­
tlculo en cuestiôn dieron al tema tanto la Constituciôn como el 
Reglamento del Senado.
Sin perjuicio de que el tema debe ser resuelto por los Reglamen 
tos de una y otra Câmara, veamos las interpretaciones poslbles.
La primera, adoptada por Recoder, se basa en que la Constitu­
ciôn confiere la capacidad de delegar a las Câmaras (interpréta 
ble como los Plenos) y en tal supuesto las Câmaras (los Plenos)
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no pueden delegar esa facultad en otro ôrgano, cual es la Mesa.
A su juicio la Constituciôn "modifica" el enfogue ‘dado por el 
Reglamento. "A diferencia de lo que hace la Constituciôn italia 
no 'dice Recoder' aqul no hay una remisiôn al Reglamento para 
que, en su caso, régulé la posible atribuciôn de la aprobaciôn 
de leyes a las Comisiones, sino que ya esté prevista directamen 
te la delegaciôn como una facultad - " p o d r â n d e  las Câmaras, 
facultad que necesariamente tendrâ que tener expresiôn reglamen 
taria (...). No creemos que, dado lo directo de la expresiôn 
constitucional, sea admisible la interpositio del Reglamento pa 
ra intercaler un Ôrgano interraedio que quede autorizado para re 
solver en nombre del Pleno, de suerte que deberâ ser este ûlti- 
mo el que tome en cada caso la decisiôn de forma indeclinable" 
(29). La argumentaciôn de Recoder es intachable y se basa -a 
nuestro entender- en la interpretaciôn de la voluntad del Cons- 
tituyente que al decir "las Câmaras" quiere significar el Pleno; 
esta interpretaciôn la refuerza el mismo autor al senalar que 
es precisamente el Pleno el que tiene la capacidad de poner fin 
a la delegaciôn o mantenerla, a in<ciativa de dos Grupos parla­
mentarios o cincuenta Oiputados.
Sin embargo la interpretaciôn contraria, la que mantiene que no 
existe discordancia entre Reglamento y Constituciôn, argumenta 
-afinando al mâximo el anâlisis- que existe en la redacciôn del 
precepto constitucional (y en la del Reglamento del Senado, del 
que parece copia literal) una matizaciôn importante. En efecto 
tras senalar el Artlculo 75 que "Las Câmaras podrân delegar...", 
dice: "El Pleno podrâ, no obstante, recabar ..."; exactaunente 
igual que lo hiciera el Reglamento del Senado en su Artlculo 88. 
Asl pues, parece lôgico pensar que hubo voluntad del constitu- 
yente en diferenciar entre Câmaras y Pleno; si bien en si rois - 
mas y por separado ambas expresiones son lo mismo, tal y como 
estâ redactado el precepto muestran diferencia; las Câmaras, en 
un sentido genêrico pueden ser ellas mismas, en su forma de mâxi 
ma representatividad y solemnidad (los Plenos) o pueden serlo 
también en cualquiera de sus formas organizativas-representati-
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vas, y en este caso podrlan serlo o el Présidente o la Mesa; co 
mo el Reglamento del Congreso ublca la facultad en la Mesa, ôr­
gano representativo y de co-direcciôn de la Câmara, puede ser 
una interpretaciôn correcta. La defensa de la argumentaciôn vie 
ne dada pues por la diferente denominaciôn utilizada por la 
Constituciôn. Cuando se ubica la capacidad (provisional) de con 
ferir la delegaciôn se habla en un sentido amplio (ablerto a 
distintas poslbilidades) de las Câmaras, pero en el momento de 
senalar quién detenta en Ûltima instancia la facultad de atri- 
buir o retirer dicha delegaciôn, ya no se habla genâricamente, 
ya se matiza, se concretize, entonces es el Pleno, el ôrgano 
que expresa en si mismo la voluntad del Congreso (o del Senado) 
por ser su mâs acabada formaciôn.
Esta interpretaciôn se identifies con la prâctica italiana pues 
si alll es el Presidents de la Câmara el que decide (en princi­
pio) cuâl es la Comisiôn compétente y quê grado de competencia 
tiene, aqul séria la Mesa la que reune también (en princlpio) 
ambas facultades.
Si doctrinalmente la primera de las posturas tiene una defensa 
incuestionable, la segunda se acomoda mejor a toda la fllosofla, 
no sôlo de la Constituciôn y el Reglamento, sino también a la 
de la misma razôn que da lugar al nacimiento de este tipo de 
procedimiento (y en consecuencia a esta variable del trabajo en 
Comisiôn): en la lôgica de la legislaciôn descentralizada esta- 
rla, si no la urgencia, si al menos la celeridad, y en este ca 
so, una vez que esté en marcha una utilizaciôn generalizada del 
procedimiento en cuestiôn, parece obvio que sea un ôrgano de la 
Câmara suficientemente cualificado -como lo es la Mesa- el que 
en primera instancia determine la Comisiôn y la Competencia, y 
sea el Pleno, instado por dos Grupos o por cincuenta Oiputados, 
el que mantenga su derecho de calificaciôn definitiva en caso 
de discrepancias (30).
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Otros temas como la situaciôn de los Oiputados del Grupo Mixto, 
la utilizaciôn -si se produjera- del voto ponderado y su inci- 
dencia contraria al raandato del Artlculo 79.3 de la Constitu - 
ciôn son otros tantos problemas que vemos en sus lugares corre^ 
pondientes de este trabajo.
El procedimiento descentralizado comienza con el ejercicio de 
la iniciativa que corresponde en exclusive -ab initio- a la Me­
sa, continua -si no ha habido oposiciôn del Pleno- en la Comi­
siôn, que estudia el proyecto de acuerdo con el procedimiento 
legislativo ordinario y finalize en la misma Comisiôn que lo 
aprueba definitivamente. Tal y como estâ redactado el Artlculo 
102 del Reglamento Provisional del Congreso no se senala la "re 
serva legislativa de la Câmara" es decir lo que lleunamos el de 
recho de retorno a la Câmara y al procedimiento del debate y vo 
taciôn en Comisiôn y Pleno. El Artlculo en cuestiôn se limita a 
senalar la capacidad del Pleno para ratificar o anular la pre­
via decisiôn de la Mesa, pero no para interrumpir el procedi­
miento una vez que la Comisiôn ha sido investida con plenitud 
de poder legislativo. Evidentemente el apartado segundo del Ar­
tlculo 75 de la Constituciôn compléta la disposiciôn reglamenta 
ria, pero no lo suficientemente ya que el Reglamento mantiene 
un silencio -lôgico- sobre los mecanismos para promover ese Pie 
no; puede entenderse ante este silencio que sean los mismos que 
promueven el Pleno para oponerse o ratificar la debisiôn de la 
Mesa, es decir dos Grupos Parlamentarios o cincuenta Oiputados, 
es decir, también en las condiciones reguladas por el Artlculo 
46.1 del propio Reglamento (31).
Obsérvese que entre los textos constitucionales y reglamenta­
rios italianos y espanoles hay una diferencia sustancial. Alll 
basta la oposiciôn de un dêcimo de los Oiputados o del Gobierno 
para que finalice la delegaciôn, mientras que entre nosotros se 
dificulta el retorno depositândose la decisiôn en el Pleno.
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Junto a la reserva de Pleno (o reserve legislativa de la Câma­
ra) el Reglamento sehalaba la exclusion de este procedimiento 
para "los proyectos y proposiciones que no traten de materlas 
de especial importancia de orden general"; esta indefiniciôn de 
jaba en manos de la mayorîa de la Câmara la calificaciôn de im­
portante; la Constituciôn, mâs explicita en este punto que el 
Reglamento, especifica quê materias en concrete serân tramita- 
das por el procedimiento ordinario y votadeis por las mayor las 
requeridas segûn los casos. Asl, el Artlculo 75.3 dice "Quedan 
exceptuados de lo dispuesto en el apartado anterior la reforma 
constitucional, las cuestiones internacionales, la leyes orgân^ 
cas y de bases y los Presupuestos Générales del Estado". De es­
ta forma estas materias siempre serân tramitadas por el procedi 
miento que en cada caso se preceptûa, tanto en la Constituciôn 
como en el Reglamento. Esto no obsta, sin embargo, -porque la 
Constituciôn no lo impide- que los proyectos que la Câmara 
considéré especialmente importantes se tramiten también por el 
procedimiento que llamamos ordinario.
La garantla que rodea a la legislaciôn en Comisiôn vlene dada 
por la ya comentada capacidad de retorno del Pleno y la publie! 
dad asegurada del Diario de Sesiones de Comisiôn, este ültimo 
aspecto que tratamos "ex profeso" dentro del Princlpio de Pub11 
cidad, no sôlo es una garantla para el cidudalano (mâs teôrica 
que real) sino un instruroento inprescindible para el Diputado 
que no pertenece a la Comisiôn ya que mediante él conocerâ las 
posiciones de Grupos y Oiputados, la evoluciôn del proyecto 
y en consecuencia, estarâ en disposiciôn de participer, en su 
caso, mediante la proposiciôn de enmiendas (32).
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B. LAS COMISIONES ESPECIALES
Tras haber tenido un dilatado perlodo de vigencia en nuestro 
pals (prâcticamente todo el Siglo XIX y hasta 1918) nuestra 
presente regulaciôn, reglamentarla y constitucional, se muestra 
abiertamente restrictive (rente a este tipo de Comisiones.
La Constituciôn se limita a decir que las Câmaras funcionarân 
por Plenos y por Comisiones, y las ûnicas referencias expllti - 
tas se circunscriben a las Permanentes (Artlculo 75.2) , a las 
de InvestigaciÔn (Artlculo 76.1) y a la Constituciôn del Congre 
so (Artlculo 151.2, 2°). El texto constitucional deja a las pro 
pias Câmaras su regulaciôn por via reglamentaria.
Como ya hemos apuntado los Reglamentos del Congreso y del Sena­
do no coinciden en la tipif icaciôn de sus Ccxnisiones. El Congre 
so estructura su sistema en Comisiones Permanentes, especiales 
o de encuesta, con la particularidad -comûn en el derecho compa 
rado- de que las especiales son legislativas. El Senado por el 
contrario diferencia por su funciôn a las legislativas de las 
especiales por lo que estas ôltimas no son équivalentes a las 
especiales del Congreso (ni en general a las que el derecho par 
lamentario désigna con ese nombre); asl, cuando el Senado debe 
crear una Comisiôn nueva por concurrir su competencia entre va­
rias ya existantes, en lugar de crear una especial (entre otras 
opciones) como hace el Congreso, el Senado limita sus posibili- 
dades creando una Comisiôn con miembros de aquellas a las que 
afecte, especie de Comisiôn conjunta a la que el Reglamento no 
confiere denominaciôn alguna (Artlculo 46). Estas Comlsiones Es 
peciales del Senado son preferentemente Comisiones de estudlo 
con una finalidad de asesoramiento a las Legislativas, pero sin 
capacidad legislativa propia. Asl las Comisiones de Investiga­
ciÔn son el Senado Comisiones Especiales e igual denominaciôn 
reciben la de Autonomlas, la de Asuntos Iberoamericanos y la 
de Derechos Humanos. Por esta razôn las Comisiones Especiales
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del Senado conservan la caracterlatlca de "temporales", sôlo en 
la medlda que las necesldades asl lo impongan pero no como uno 
de los caractères que les son propios.
El Reglamento del Congreso si establece un tipo de Comisiôn que 
denomina especiales y que coincide con las asl llamadas por el 
derecho parlamentario, es decir Comisiones Legislativas tempora 
les, formed as taunbién pr opor ci on almen te pero que se disuelven 
con la aprobaciôn por el Pleno del proyecto para el que fueron 
creadas.
Estas Comisiones Especiales (del Congreso) se crean por acuerdo 
unânime de la Mesa o por el Pleno a instancia de dos Grupos Par 
lamentarios (Artlculo 31.2 y 3). El Reglamento se limita a regu 
lar su posible existencia en el Artlculo 44 quedando asl como 
una fôrraula subsidiaria para resolver problemas de competencia 
o para atribuirle el dictamen de un proyecto que por su singula 
ridad no encaje en ninguna de las Permanentes.
La prâctica parleunentaria del Congreso ha dado lugar a un tipo 
de Comisiôn Especial intermedio entre la propiamente legislati­
ve y la Comisiôn de Encuesta, es decir unà Comisiôn Especial 
que supervisa sin llegar a constituirse con la resonancia y gra 
vedad de que suelen rodearse las de InvestigaciÔn. El modelo de 
este tipo de Comisiôn se materialize en la Comisiôn de Control 
del Ente Pûblico Radiotelevisiôn Espanola. De esta forma nues­
tra prâctica parlamentaria podrla estar introduciendo la fôrmu- 
la italiana de las "sedes" y segûn la cual una misma Comisiôn 
asume funciones distintas (délimita el ârea de su competencia) 
en virtud del objeto para el que es convocada. Una Comisiôn de 
este tipo (Especial) por definiciôn es temporal; es también le­
gislativa por lo que estâ en disposiciôn de asumir la responsa- 
bilidad de dictaminar un proyecto; puede -como sucede en nues­
tro caso y en Italia- asumir la funciôn de vigilancia de un En­
te pûblico autônomo, es decir efectuar una labor de seguimien­
to cuyo objetivo serâ el de tener informada a la Câmara o al me
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nos el de estar en situaciôn de poder informarla en cualquler 
momento.
Este ûltimo objetivo introduce algunas alteraciones en la con- 
cepciôn clâsica de las Comlsiones Especiales, fundamentalmente 
si atendemos a la estabilidad de sus miembros y del objeto para 
el que son convocadas.
La tendencia de los Grupos parlamentarios se muestra claramente 
partidaria de especializar a sus miembros logrando asl una ele- 
vaciôn de la productividad y una mayor capacidad fiscalizadora; 
de esta forma, los miembros presentados por los Grupos a una Co 
misiôn Especial para un mismo objetivo o estudio se repiten, l 
apareciendo una nueva figura, la del miembro "permanente" de la 
Comisiôn Especial.
La Comisiôn obviamente se disuelve a la finalizaciôn del objet! 
vo para el que fue convocada, pero sus miembros, en razôn de su 
especializaciôn, mantienen una actividad latente dentro del 
ârea para la que eventuaImente son convocados. Y la creaciôn de 
un fondo documentai de la Comisiôn, de una sede donde archiver- 
lo, de una Presidencia y de unos miembros reiterados da lugar 
a una Comisiôn especial que tiene puntos de contacte con las 
Permanentes y algo de las de InvestigaciÔn. Sin embargo, en la 
atipicidad de esta "sede" (en el sentido italiano del têrmino) 
estâ también su propia limitaciôn como se ha puesto de manifles 
to en las Sesiones dedicadas por nuestra Comisiôn de Control de 
Radiotelevisiôn Espanola a oir (y nunca mejor dicho) al Direc­
tor General del Ente (33).
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c. Las Comlsiones Mlxtas
Antes de entrar en el estudio del tema es preciso explicar que 
si de suyo no deberlan quedar incluldas estas Comisiones en 
nuestro esquema por estar ausentes del Reqlêunento del Congreso 
(34), las hemos tratado por tres razones: por haber sido intro- 
ducidas por la prâctica durante la elaboraciÔn de los Reglamen­
tos Provisionales (aunque para materias muy limitadas), por fi­
gurer en el Reglamento del Senado (Artlculo 41 y Artleulos 125 
a 127) y previamente en la Ley de Reforma Politics (Artlculo 
3.2). La Constituciôn la recoge con esta denominaciôn en el Ar­
tlculo 74.2; sin denominaciôn especial al referirse a las Comi­
siones de InvestigaciÔn formadas conjuntamente por ambas Câma­
ras (Artlculo 76.1) y , bajo la denominaciôn de "Comisiôn de Com 
posiciôn Paritaria de Oiputados y Senadores" para el supuesto 
de Reforma Constitucional (Artlculo 167.1).
La participaciôn que la Constituciôn concede al Senado en el 
procedimiento legislativo (Artlculo 90) construye un bicameralis 
mo desequilibrado en beneficio de la capacidad decisoria ûltima 
del Congreso. El ûnico procedimiento legislativo expllcito en 
que el Senado tiene una incidencia mayor es el que se pone en 
marcha con la Reforma de la Constituciôn y aûn en ese caso si 
no hay acuerdo en torno al texto de la Comisiôn Mixta Paritaria 
decide el Congreso si se dan las condiciones del Artlculo 167.2. 
Aûn en este excepcional supuesto la preeminencia del Congreso 
queda puesta de manifiesto (35).
Desde una concepciôn tal del biearneralismo la existencia de Co­
misiones Mixtas de carâcter legislativo es totalmente extrana 
en el Sistema (36.).
Por esta razôn la Constituciôn utiliza un sistema casuîstico pa 
ra dar lugar a la existencia de una Comisiôn Mixta y describe 
de forma explicita los cinco supuestos. Ninguno de ellos, a ex-
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cepciôn del de Reforma Constitucional, confiere competencia le­
gislativa a la Comisiôn Mixta, o al menos la Constituciôn no re 
clama, para taies intervenciones de las Cortes, la forma de Ley.
Las Comisiones Mixtas de InvestigaciÔn (o Encuesta) por su pro­
pia naturaleza se limitan a informer a las Câmaras (y, en su ca 
so, êstas al Ministerio Fiscal).
Los otros tres supuestos quedan recogidos en el Artlculo 74.2, 
es decir para las decisiones que las Cortes Générales deben to 
mar en las previsiones de los Artlculos 94.1 (Ratificaciôn de 
Tratados y Convenios Internacionales); 145.2 (Celebraciôn de A- 
cuerdos de Cooperaciôn entre Comunidades Autônomas no prévistos 
en los Estatutos de Autonomie), y 158.2 (distribuciôn del Fondo 
de Compensaciôn Interterritorial). Ciertamente las decisiones 
mediante las cuales las Cortes se definen en estos supuestos no 
requieren forma de Ley (la Constituciôn no sôlo no las reclama 
sino que parece querer diferenciar -como dice Recoder- entre ac 
tos decisorios concretos y aquellos otros que encierran "régula 
ciôn general y abstracts", es decir las leyes)-
Pero si las Cortes quieren dar fuerza vinculante a estos actos 
deberân darles forma de Ley "puês ûnicamente asl serâ posible 
contrôler las desviaciones que se produzcan respecto a la volun 
tad de las Câmaras: los Tribunales custodian la legalidad, no 
los simples acuerdos" (37).
Si las Cortes adoptem para estas decisiones la forma de Ley con 
fieren al Senado una relevancia legislativa, en ciertas mate­
rias, que la propia Constituciôn en principio le niega. Su par­
ticipaciôn en estas âreas le acerca sin duda a la Segunda Câma­
ra de los Estados federales pero la voluntad de los constituyen 
tes fue la de potenciar al Congreso en todo lo concerniente a 
la elaboraciÔn de las leyes.
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Hecha esta salvedad en torno a la fllosofla de la Constituciôn, 
lo cierto es que, pese a todo, ni la Constituciôn prohibe la for 
roaciôn de tales Comisiones Mixtas ni la prâctica parlamentaria 
las mira con recelo. La soluciôn viene dada de todas formas por 
el contenido y la competencia que pueden asumir dichas Comisio­
nes: no es necesario que sean legislativas por no encajar en el 
procedimiento. A excepciôn de âstas, las Comisiones Mixtas po­
drân ser todas las que ambas Câmaras acuerden, y por lo tanto, 
desde las Générales a las de InvestigaciÔn o las Especiales de 
Estudio caben bastantes poslbilidades.
Conviens senalar que el Reglamento del Senado no ha sido refor- 
mado en au Artlculo 41.2 tras la aprobaciôn de la Constituciôn 
y si lo ha sido en otros para acomodarse a su texto; en este ar 
tlculo se dice que "las Comisiones Mixtas pueden ser legislati­
vas" y ciertamente pueden serlo, lo que sucede es que no son pre 
cisas tal y como queda el procedimiento legislativo en el Artl­
culo 90 y muy en especial tal y como queda la intervenciôn del 
Senado. No hay pués una explicita prohibiciôn; si hay, por el 
contrario, una inutilidad absoluta, salvo que se diera una volun 
tad de contacte -informai, no procedimental- por parte del Con­
greso, y para ello no es précisa la formaciôn de una Comisiôn 
Mixta, sino que bastarla con una variante de la misma, una espe­
cie de "conferencia roediadora" de las que el Congreso americano 
hace un uso habituai (38).
No existe reglamentaciôn alguna sobre el procedimiento para la 
convocatoria de estas Comisiones (en los casos constitueionalmen 
te previstos), ni para su composiciÔn, ni para la determinaciôn 
exacts del momento procesal en que ha lugar su formaciôn. El Re­
glamento del Senado évita el tratamiento unilateral del tema en- 
viando a la Constituciôn, al acuerdo de ambas Mesas o a las dis- 
posiciones del Presidents de las Cortes.
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Respecto del momento procesal en que ha lugar su formaciôn no 
dice nada el Artlculo 74.2; nosotros opinâmes -con Recoder- que 
habrâ que dar lugar a que cada Câmara realice una segunda lectu 
ra del texto y se estudien por tanto alternativamente los res­
pectives puntos en desacuerdo, y sôlo ante la persistencia del 
desacuerdo tras la segunda lectura deberâ intentarse la obten- 
ciôn de un texto comûn por la Comisiôn Mixta (39).
Esta Comisiôn es paritaria respecto del nûmero de Senadores y 
Oiputados que la integran pero entendemos que la representaciôn 
de cada Câmara deberâ reflejar lo mâs perfectamente posible la 
composiciÔn proporcional de los Grupos Parlamentarios.
Entendemos también que el Organo institucional llamado a convo- 
carla es la Presidencia de las Cortes pero creemos que previa­
mente mediarâ la reuniôn conjunta de ambas Mesas (o Mesa Mixta) 
y que -por el objetivo mismo de la Comisiôn- deberâ articularse 
un mecanismo reglamentario por el que se haga expresa la opi­
niôn al respecto de las Juntas de Portavoces.
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C. Las Ccxnlslones de Encuesta o InvestigaciÔn
El Procedimiento de las encuestas o investigaciones parlamenta­
rias no goza de tradiciôn en nuestro pals; en este caso, como 
en otros aspectos de la vida parlamentaria, las razones hay que 
buscarlas tanto en debilidad como -mâs propiamente- en la 
brevedad de los periodos de normalidad democrâtica.
Con la Constituciôn de 1978 y anteriormente con la regulaciôn 
reglamentaria de 1977 nuestro pals se incorpora a esta prâctica 
con las cautelas que vienen siendo norma en los reglraenes parla 
mentarios.
La regulaciôn que de este Institute hace el Reglamento del Con­
greso (Artlculos 45; 51.1 y 124) acusa en primer lugar la ausen 
cia de normative constitucional previa, es decir el marco legal 
en que el Reglamento debe acomodarse, y en segundo lugar -como 
luego veremos- al ser resultado de una transacciÔn entre dos po 
siciones: la mayoritaria de la ponencia, que presentô en el de­
bate de Comisiôn unos textos restrictives, y la de la minorla 
de la ponencia partidaria de rodear al procedimiento de amplias 
competencias. El resultado, expllcitado sobre todo en el Artlcu 
lo 124, ofrece un procedimiento salpicado de réservas al final 
de las cuales se encuentra siempre la voluntad de la mayorîa 
que serâ la que décida la suerte de la Comisiôn y de los resul- - 
tados de la Encuesta.
El Artlculo 76.1 de la Constituciôn confiere a las Câmaras, por 
separado o conjuntamente, la capacidad de formar Ccmiisiones de 
InvestigaciÔn. La eunplitud del objeto nos asemeja bastante al 
caso italiano, "cualquier asunto de interês pûblico" puede ser 
investigado por las Câmaras, aunque nos séparé -como dice Man- 
zella- el que "no se ha aceptado aqul la fôrmula italiana de la 
equiparaciôn de sus poderes a los de la autoridad judicial" ( 40) 
En efecto, nuestros constituyentes mostraron una sensible preo-
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cupaciôn a la hora de fijar los limites de la investigaciôn par 
laumentaria, tanto en la Constituciôn como previamente en los Re 
glamentos parlamentarios, coincidiendo con las preocupaciones 
que expresara Leôn Duguit y que son uno de los mejorés exponen- 
tes del diflcil equilibrio en que sitûa al tema el principio de 
divisiôn de poderes. Las Comisiones pueden investigar todo lo 
referente a los Servicios Pûblicos, pero no pueden -en ningûn 
caso- arrogarse las competencias de esos Servicios Pûblicos; a- 
sl -dice Duguit- "una Câmara puede perfectamente nombrar una Co 
misiôn de Encuesta encargada de examiner cômo funciona un servi 
cio judicial, que es un servicio pûblico. Pero esta Comisiôn de 
Encuesta no podrâ realizar ningûn acto de orden judicial" (41). 
Esta distinciôn clara entre competencias del Poder Judicial y 
de las Comisiones de InvestigaciÔn confieren también atribucio- 
nes distintas y âmbitos de actuaciôn claramente diferenciadost 
el Parlamento puede investigar, puede ilustrarse y puede, como 
consecuencia de taies actos, exigir las responsabilidades poll- 
ticas que puedan derivarse del funcionamiento de los Servicios 
Pûblicos, pero no puede en ningûn caso dictar sentencias que a- 
fectan penal ni civilmente a las personas en tanto que êstas 
quedan -en esos âmbitos- protegidas por unos derechos y circuns 
critas a un procedimiento que sôlo puede ser abierto por y den­
tro del âmblto judicial.
La obligatoriedad de comparecer a requerimlento de las Câmaras 
(Artlculo 76.2) aparece como un subrayado de la propia debili­
dad del argumente, necesitando el respaldo de la mâxima norma y 
el envlo a la legislaciôn ordinaria para la tipificaciôn de las 
sanciones por su incumplimiento. Evidentemente la no constitu- 
cionalizaciôn de tal obligaciôn hubiera dado lugar a bastantes 
argumentos por parte de los Tribunales en favor de los ciudada- 
nos particulares que se negaran a comparecer; muy diferente ré­
sulta la relaciôn del Parlamento frente al funcionamiento de 
los otros poderes; llegando mâs allâ del ejercicio de la respon 
sabilidad (que se centra en el Gobierno) y ampliândose en una
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funciôn de control e inspecciôn que llega a todos los Organos y 
niveles dentro del Estado cualquiera que sea el âmblto de su ac 
tuaciôn. Las Câmaras pueden investigar, pero no pueden asumir 
competencias que no les sean propias.
El Reglamento del Congreso trata las Caoisiones de Fncuesta en 
los Artlculos 45 y 124 y en el apartado 5 del Artlculo 51. El 
Artlculo 45 se limita a senalar el momento de su constituciôn y 
el apartado 5 del Artlculo 51 a prescribir el carâcter siempre 
secreto de sus sesiones. Los siete apartados del Artlculo 124 
describen un procedimiento complejo y las cautelas anteriormen­
te referidas sobre una Instituciôn que debe estar en el Ordena- 
ffliento pero frente a la cual se levantan suspicacias y temores; 
sin duda el peso especlfico y la notoriedad de este tipo de Co­
misiones y procedimientos en experiencias ajenas hizo que la ma 
yorla gobernamte de 1977 les pusiera objeciones y que la Oposi­
ciôn recelosa por minoritaria y por el prolongado ayuno de con­
trôles, las viera como un instrumento poderoso de vigilancia y 
garantla constitucional (42).
El procedimiento de formaciôn de nuestras Comisiones de Encues­
ta (en el Congreso) tiene varios momentos cada uno de los cua­
les viene a ser el aval de solvencia del anterior.
La iniciativa puede partir (Artlculo 124.1) del Présidente del 
Congreso, del Gobierno, de un Grupo parlamentario o de cincuen­
ta Oiputados. De esta forma vemos cômo una minorla estâ en dis­
posiciôn de poner en marcha el procedimiento, pero no de deci- 
dir su formaciôn que queda en manos de la mayorîa (43). El Ple­
no es el que decide si la iniciativa sigue adelante dando lugar 
a la formaciôn de la Comisiôn de acuerdo con lo regulado por el 
Artlculo 30.1 (proporcionalidad).
Sin embargo el Reglamento introduce otra claûsula que puede dar 
lugar a interferencias previas; el pârrafo 1 del Artlculo 124
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dice que la propuesta (la iniciativa) motivada, serâ depositada 
ante la Mesa e inclulda en el orden del dîa del Pleno, de con- 
formidad con lo previsto en el Artlculo 54 y se debatirâ (en el 
Pleno) por el procedimiento del Artlculo 141.
Estamos pues ante dos nuevos momentos que a nuestro juicio no 
hacen sino exigir nuevos avales; la inclusiôn en el Orden del 
dia (Artlculo 54.1) se hace por el Présidente del Congreso de 
acuerdo con la Junta de Portavoces; es decir no es tan autcxnât^ 
ca su inclusiôn como pudiera haberse pensado ante una primera 
lectura; dicha inclusiôn tiene que pasar, primero por el Prési­
dente y luego por el acuerdo de la Junta de Portavoces; la exi­
gencia en su caso de voto ponderado pone en manos de la mayorîa 
(si existe) la determinaciôn final de su inclusiôn o su poster- 
gaciôn sucesiva. La inclusiôn puede ser entonces una cortesla 
parlamentaria de la mayorîa que puede hacer dos cosas: una, re- 
chazar la propuesta en el Pleno (el Congreso no aprueba la aper 
tura de la InvestigaciÔn) o, dos, alterar el Orden del Dla del 
Pleno por conveniencia de aplazamiento o como arma de boicot, 
de ganar tiempo (vacaciôn legislativa, fin de la Legislature, 
etc.) ya que no encontrândose fuerte (ante la Opiniôn Pûblica) 
para rechazar abiertamente la Encuesta, se limita a poner en 
prâctica los mecanismos obstruccionistas que el Reglamento pone 
en sus manos.
Pero ademâs, admitida por la mayorîa la discusiôn en el Pleno, 
êsta se realiza por el procedimiento del Artlculo 141, es decir 
la discusiôn de las llneas générales de la propuesta y el exa­
men y aprobaciôn -en su caso- de las enmiendas que se le presen 
ten. Por este procedimiento puede resultar -a voluntad de la ma 
yorla- que el objeto a investigar de la propuesta inicial quede 
totalmente alterado a base de las enmiendas que pueda introdu- 
cir la mayorîa. Desde estos supuestos la iniciativa es sôlo un 
reconocimiento simbôlico ya que la aprobaciôn de la propuesta y 
el alcance de la misma quedan plenamente a disposiciôn de la 
mayorîa.
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Aprobada la formaciôn de la Comisiôn y delimitados sus objeti- 
vos (y sus competencias, Artlculo 76 de la Constituciôn y pârra 
fo 3 del propio Artlculo 124) ésta despliega su labor en secre­
to (Artlculo 51.5 del Reglamento) "hasta que el Pleno apruebe 
el dictamen, salvo que se acuerde el carâcter reservado de su 
contenido y de las mismas deliberaciones" (Pârrafo 4). Es decir, 
y siguiendo el razonamiento anterior, es la mayorîa la que deci 
de si la Opiniôn Pûblica puede conocer o no los resultalos de 
la InvestigaciÔn. Esta nueva claûsula "estabilizadora" opera sô 
lo de cara al exterior porque la Câmara, y sobre todo la Oposi­
ciôn ha sido puntualroente informada de los oormenores de la En­
cuesta con lo que se cumple un objetivo importante a los efec- 
tos del control como transparencia informativa y como posesiôn 
de datos y conocimiento de hechos y situaciones en manos de los 
Grupos de la Oposiciôn. En este sentido si se cumplen los obje- 
tivos que en su dla comentara Barthélémy diciendo que "todo el 
problems se reduce a saber si el Parlamento tiene derecho a ver 
por si mismo o si estâ constitucionalmente condenado a no ver 
mâs que por los ojos del Eiecutivo" (44).
Todas las qarantlas que el procedimiento descrito ofrece a la 
mayorîa explican la liberalidad y la ausencia de mediaciones pa 
ra con un hecho tan poco acorde con nuestra concepciôn parlamen 
taria como el ejercicio de la funciôn fuerza de la sede (Pârra­
fo 7) sin mâs trâmite que la mera informaciôn previa al Prési­
dente.
En suma, todo este complejo entramado de disposiciones pretende 
cubrir un objetivo: dar cabida a la informaciôn que el Parlamen 
to puede proporcionarse a si mismo y por sus propios cauces, 
con independencia de la que puedan ofrecerle los partidos, los 
grupos de interés o el propio Gobierno (45). La utilizaciôn de 
estos canales de informaciôn no es sôlo un derecho de cada Câma 
ra a ilustrarse sobre todos los puntos sobre los cuales ha sido 
llêunada a estatuir (Duguit) sino Incluso una necesidad vital 
(Manzella) que debe ser ejercida con la ûnica condiciôn de no
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abusar de êl (Barthélémy); el componente dramâtico que suele 
llevar conslgo este Instrumente de Inspecclôn le convierte en 
un arma de dlsuaslôn y por lo tanto en un mecanismo que s61o de 
be actlvarse como un ûltimo recurso, despuës de haber agotado 
les Instrumentes cognoscitivos ordinaries (preguntas, interpela 
ciones, selicitud de infermaciôn oral o documentai, etc. (46).
La fuente informativa de que puede hacer uso la Comisiôn de Ea- 
cuesta previene, en primer lugar, de la aportaciôn documentai 
por parte de los Organismes requeridos, que quedan obligados por 
la capacidad investigadora que con carâcter general la Constitu- 
ciôn confiera a las Câmaras (47) as! como por la responsabilidad 
politica que êsta puede exigir, y en segundo lugar, de las decla 
raciones orales que aporten los testigos llamados a comparecer 
(48).
Este ûltimo punto plantea un problems. Si el testigo es funcio- 
nario pûblico puede suponerse en principle su asistencia (por 
la obligatoriedad impuesta por el Articule 76.2; su incomparecen 
cia le acarrearla las sanciones previstas en la Ley a que envta 
dicho apartado (49) y las correspondientes repercusiones admiais 
trativas por su condiciôn de funcionario pûblico. Sin embargo, 
también esta misma condiciôn le somete a la disciplina del Miais 
tro que pondria en juego su respons. bilidad politics en el ca«o 
de impedirle su testificaciôn oral. Frente a este supuesto Pier- 
le y Duguit mantienen posiciones diferentess para el primero Los 
funcionarios irân si su superior jerârquico se lo parmite; si no 
van responds el Ministre; para el segundo el funcionario que se 
niega es objeto de falta disciplinaria (50).
Respecte de la obligaciôn de los particulares a asistir, nuestra 
Constituciôn resuelve el problema en un sentido positive y pre- 
vê la existencia de sanciones por su incumplimiento; sin embar­
go, creemos -con Duguit y con Recoder- que no es posible obliger 
a los testigos a declarer bajo juramento por ser êsta una prerro 
gativa exclusive de los Tribunales de Justicia (51).
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El principlo de dlvisiôn de poderes, fundamento de las principe 
les limitaciones interpuestas, mantiene al Parlemente en el âm- 
bito del control politico impidiêndole sobre todo entrar en ca­
lif icaciones pénales; las encuestas podrân ser polîticas, legis 
lativas, administrativas, personales, o judiciales, pero siem- 
pre en torno al funcionêuniento de los Servicios o de los funcio 
narios en tanto que taies o bien sobre la oportunidad de una 
ley o las soluciones adecuadas a un problema (52); la progresi- 
va implantaciôn del comisario parlamentario (Ombudsman, o Defen 
sor del Pueblo) con capacidad de control, inspecciôn y realiza- 
cl6n de encuestas abre sucesivas posibilidades de informaciôn y 
conocimiento de las Administraciones Pûblicas al Parlemente que 
ve asl multiplicada su capacidad fiscalizadora.'
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3. CONSIDERACIONES FINALES SOBRE LAS COMISIONES EN EL 
PARLAMENTO ESPANOL
k ,  ' LOS TEMAS PE MAYOR RELIEVE EN EL DEBATE PE 
LA COMISION PE REGLAMENTO
Los puntos mâs debatidos en torno a las Comlslones fueron, en 
general, aquellos que directa o indirectamente repercuten en 
una cierta concepciôn del rëgimen parlamentario. Dos son las po 
siciones que esporâdicamente se enfrentan al hilo de ciertos te 
mas, aunque del conjunto de los debates subyace un acuerdo de 
fondo; este acuerdo de base, tâcito en principio pero expllcito 
en la concordeuicia de criterios y en la notoria ausencia de de­
bates en general, se rompe en los aspectos mâs decisivos del Re 
glamento y sobre todo en aquellos que serân el ûltimo reducto 
de una cierta e irrenunciable presencia activa del Parlemente, 
como Organo representative, con voz propia y depositario exclu­
sive de la exigencia de responsabilidad polltica.
La organizaciÔn, competencies y âmbitos de las Comisiones, y so 
bre todo de ciertas Comisiones, produjo en los debates de la 
Comisiôn de Reglamento enfrentamientos tanto en el seno de la 
Comisiôn como en el de la Ponencia, dando lugar en ocasiones a 
la presentaciôn de textes alternativos. El terrene del debate 
suele ser el de la mayorîa, aunque la minerla lleve a aquella, 
en ocasiones, a posiciones transaccionales.
Pesde esta perspectiva general que dénota la ausencia de crispa 
ciones (salve mementos rauy aislados), que sitûa a la mayorîa en 
una posiciôn cômoda para el diâlogo (53) y con unas minerlas 
que aceptan ciertos mécanismes de racionalizaciôn, las discor­
dancies se centran en problèmes de iniciativa, de protecciôn a 
las minerlas, de independencia funcional de la Câmara, de capa-
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cldad de control, de dlstribuciôn Interna de competenclas, etc.
y alempre desde la lôglca contraposlciôn de fortalecerse a si
mlsntos mayorla y mlnorla> Gobierno y Oposiciôn.
En concrete creemos que los temas mâs destacables fueron los si
guientest
a) Pretensiôn de una representatividad mâs amplia de la Mesa y 
en consecuencia aumento del nûmero de sus componentes para 
dar cabida a las minorlas. Esta enmienda, retirada, preten- 
dîa lograr una Mesa ccxno las formadas en Italia (54).
b) Respecto de la funciôn de la Mesa para distribuir los pro- 
yectos y proposiciones de Ley a las Comisiones que considé­
ré compétentes se prétendis el acuerdo de la Junta de Porta 
voces y la capacidad para oponerse (con su envlo al Pleno)
a diez Diputados, o a un Grupo parlamentario, o a catorce 
Diputados; es decir, en ûltima instancia se prétendis por 
los eamendantes faciliter los mécanismes de oposiciôn a la 
decisiôn de la Mesa y poder endosar tal decisiôn al Pleno 
(55).
c) La Comisiôn es unânime y retira del Reglamento la regulaciôn 
de las Comisiones Mixtas (56).
d) El tratamiento de las Leyes de Comisiôn fue bastante trans- 
formado por la Ponencia respecto de su Proyecto inicial, au 
mentando a dos Grupos Parlcunentarios los que son necesarios 
para que ses el Pleno el que décida; se fija en très el nû­
mero de dlas hâbiles para ejercitar ese derecho y se supri- 
me el reenvlo automâtico al procedimiento ordinario en caso 
de oposiciôn (sin que tuviera que decidir el Pleno). Llama 
la atenciôn la total ausencia de debate en aspectos tan im­
portantes, por la materia y por las decisiones adoptadas 
por la Ponencia. Puede deducirse que el tratamiento del te- 
ma tuvo otra "sede" pues no parece lôgico que los miembros
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de la Comisiôn no tuvieran nada que decir, ni sobre la le- 
gislaciôn descentralizada (y sus consecuencias) ni sobre 
las transforraaciones introducidas por la Ponencia (57).
e) Finalmente, el berna de la Comisiôn de Sncuesta es uno de
los que promueven un mayor y mâs dialéctico debate entre el 
Partido del Gobierno y los de la Oposiciôn y entre mayorîa 
y minorîa de la Ponencia. Se presentan opciones distintas y fin 
finalmente se llega a un texto transaccional en el que la 
Oposiciôn consigne introducir una parte de sus criterios 
(58),
B. TENDENCIAS QUE SE APÜNTAN EN NÜESTRO SISTEMA 
DE COMISIONES Y SUS CONSECUENCIAS
La organizaciÔn del treüsajo parlamentario, tal y como queda es- 
tructurado en los Reglamentos Provisionales y en especial en el 
del Congreso, confiera un papel déterminante a las Comisiones. 
Son êstas y sobre todo las Permanentes, las que asumen no sôlo 
la funciôn legislative sino la de seguimiento y control ordina­
rio del Ejecutivo: Gobierno y Administraciôn.
La introducciôn en nuestro sistema p.rlamentario democrâtico 
del procedimiento de Comisiones Permanentes con plena competen- 
cia legislative abre las puertas a dos consecuencias que no van 
en el mismo sentido; la primera, positiva, dar soluciôn al pro­
blema de la acumulaciôn legislativa evitando no sôlo los retra- 
sos sino los decaimientos que se producen con el fin de las Le- 
gislaturas; la segunda, no tan positiva, a nuestro juicio, con­
sistante en una pêrdida de capacidad polltica (en bénéficie de 
la tëcnica) que asume mejor que ningûn otro Organo el Pleno y
que como consecuencia de este procedimiento quedarâ como un ôr-
gano de réserva, como un ôrgano de expresiôn de la mayorîa y co
mo caja de resonancia de las minorîas.
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En su lugar veremos las consecuencias que este sistema produce 
en el principlo de publicldad, a pesar de las garantîas que, co 
mo en el caso itallano, se han establecido.
4. N O T A S
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(1) Las posiciones contrapuestas entre la teorîa clâslca en tor 
no a las Comlslones y la doctrlna Italians surgida como con 
secuencia de las Comisiones con Plena Competencla Legisla­
tive las anallzaremos en el apartado dedlcado en este capi­
tule a ese tlpo de Comlslones; alll dlferlmos por tanto 
nuestro punto de vista y las opciones que se abren para el 
Parlamento espanol que sigue asl la prâctlca Italians y la 
norma sentada por nuestra Ley de Cortes de 1942, con las en 
tonces llamadas Leyes de Comisiôn.
(2) Tornado de MANUEL Ma. FRAILE CLIVILLES, Cornentarlo de Regla­
me n to de las Certes, Madrid, 1973, pâg. 313.
(3) Ademâs del Articule 37 ver Resoluclôn de la Presldencla del 
Congreso sobre deslgnaclôn de la Comisiôn de Incompatlblll- 
dades (Resoluclôn de 28 de marzo de 1979; B.O.C. de 29 de 
marzo de 1979).
(4) El Articule 41 se dedlca a la Oloutaclôn Permanente; obvia 
mente no es una Comisiôn General y por sus esoeclales ca- 
racterlstlcas serâ objeto de tratamiento aparté en nuestro 
estudlo.
(5) Por el Articule 151 del Reglaunento Provisional del Senado, 
la Comisiôn de Gobierno Interior de la Câmara es su propia 
Mesa 8In la adlclôn de otros Senadores, a dlferencla de la 
composIclôn de su homônlma del Congreso.
(6) El caso del Artlculo 39 bis, en teKto redactado por la Co- 
mlsiôn Mlxta y aceptado para su estudlo y debate por la Co 
mlslôn de Reglamento del Congreso se reduce a los slgulen- 
tes diâlogos tornados en su tenor literal del Dlarlo de Se- 
slones del Congreso de los Diputados. Comisiôn de Reglamen 
to. SeslÔn nûmero 2, celebrada el mlêrcoles, 21 de septlem 
bre de 1977; pâg. 339,
"El senor PRESIDENTE: Se ha presentado por la Comisiôn Mlx- 
ta una propuesta para esLablecer un nuëvo artlculo epigra- 
ïTado como artlculo 39 bis, en el que se regularla la tra- 
roltaclôn de las petlclones, es decir, la composlelôn de la 
Comisiôn de Petlclones.
El senor FAJARDO SPINOLA (de la Ponencia). Como esta pro- 
puesta de un nuevo artlculo 39 bis nos ha sldo entregada 
hoy mlsmo, solicltamos unos momentos para dellberar. (Pau- 
sa).
El senor PRESIDENTE: Efectlvamente, este texto ha sldo en- 
tregado hace escasas horas. Como la Ponencia neceslta estu 
dlarlo, lo dejaremos para manana, a fin de que la Ponencia 
nos Informe entonces sobre la procedencla o no de su acep- 
taclôn.
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El senor MARTIN TOVALs Pido la palabra para una cuestlôn de 
orden.
El senor PRESIDENTE: Tiene la palabra el senor Martin Toval.
El senor MARTIN TOVAL: Séria conveniente que manana tuviëra- 
mos este texto todos los miembros de la Comisiôn.
El senor PRESIDENTE: Traslado a los servicios correspondlen 
tes la peticiôn del senor Martin Toval.
Tiene la palabra el senor Pujol.
El senor PUJOL SOLEY: Senor Présidente 4se entiende que el 
artlculo 39 estâ aprobado?
El senor PRESIDENTE: Si, ya ha sido aprobado.
Tiene la palabra el senor Lapuerta.
El senor de LAPUERTA Y QUINTERO: Séria conveniente que el 
texto del nuevo artlculo 39 bis fuera repartido al termi­
ner esta sesiôn, para poderlo estudiar, y no tener que es- 
tudiar precipitadaroente manana al entrar.
El senor PRESIDENTE: Perfectamente, senor Lapuerta.
Si les parece bien a los senores miembros de la Comisiôn, 
aprovechando esta consulta entre los miembros de la Ponen­
cia y toda vez que llevamos prâcticamente dos horas de deba 
te, suspendemos la sesiôn durante quince minutes. Asl comen 
zaremos aprobando el artlculo 40, que no ha tenido enmien- 
das ".
Trâs este breve diâlogo desaparece del Diario de Sesiones 
el tema de esta Comisiôn y no vuelve a tratarse de ella, 
ni siquiera para su retirada (puesto que formalmente hay 
una aceptaciôn y decisiôn de estudiar su contenido) ; el Pie 
no tampoco recoge tratamiento alguno ni explicaciôn al res­
pecto por lo que obviamente el Reglamento Provisional no le 
da cabida.
Reproducimos en su casi totalidad este debate por ser uno 
de los escasos momentos en que se ponen de manifiesto las 
posiciones pollticas de la Mayorla y la Oposiciôn frente a 
un tema aûn entonces no definitivamente resuelto, pero que 
como demuestran los resultados del Artlculo en cuestiôn y 
las pautas seguidas por la Transiciôn polltica tuvieron los 
ritmos impuestos por las fuerzas pollticas del Gobierno a 
las que se avienen finalmente los partidos de la Oposiciôn 
y muy en especial los dos partidos mayoritarios de la Iz- 
quierda.
"El senor PRESIDENTE: Pasamos a examiner el artlculo 42, 
respecto al cual existe, en primer lugarun voto particu­
lar de la Ponencia y cuatro enmiendas presentadas por el
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Grupo Parlamentario de Allanza Popular, por el Grupo Socia­
liste del Congreso y por la Minorla Vasco-catalana.
La Presldencla rogarla el représentante de la mayorla de la 
Ponencia que informera en primer lugar.
El senor BENZO MESTRE (de la Ponencia): Como ha dicho el se 
nor Presidents, se ofrecen a la Comisiôn, en esta ocasiÔn/" 
dos textes: uno que ha sido propugnado por la mayorla de la 
Ponencia, y otro texto alternative, como voto particular, 
de la minorla de la Ponencia.
El artlculo 42, como SS.SS. saben perfectamente, estâ en el 
Reglamento por una imposiciôn, o trae causa, de la Disposi- 
ciôn Tramsitoria Segunda, apartado 1, de la Ley para la Re­
forma Polltica, que prevë una CcxnisiÔn que asumirâ las fun- 
ciones que el artlculo 13 de la Ley de Cortes encoraienda a 
la Comisiôn que en él se menciona, Comisiôn que no es otra 
que la que habitualmente se conoce con el nombre de Comi­
siôn de Urgencia Legislativa.
Inicialmente, la Ponencia acordô un texto ûnico por unanimi 
dad, en el cual se decla que el Congreso elegirla, entre 
sus miembros, les Diputados que deben formar parte de la Co 
misiôn de Urgencia Legislativa por el procedimiento estable 
cido en las normas de la Presldencla de las Cortes para la 
constituciôn del Congreso y del Senado. Estas normas no son 
otras que las del artlculo 24 de dichas normas provisiona­
les, que establecen que dicha elecciôn se harla mediante 
una papeleta, en la cual cada Diputado o Senador harla cons 
tar très nombres. ~
Como consecuencia de este texto se han presentado cuatro en 
miendas: la del Grupo de Alianza Popular, la del Grupo So- 
cialista del Congreso, la del Grupo Parlamentario Comunista 
y la de la Minorla Vasco-catalana, que piden esencialmente, 
la de Alianza Popular, la reproducciôn casi literal, o lite 
ral, del artlculo 24 que acabo de leer.
El Grupo Socialiste del Congreso pide que, en lugar de très 
nombres, se hagan constat en la papeleta ûnicamente dos, y 
tambiên propone la adiciôn de un p&rrafo segundo en el cual 
se diga cuâl es la competencia de esta Comisiôn, diciendo 
que la Comisiôn de Urgencia Legislativa apreciarâ la urgen­
cia de los Oecretos-leyes propuestos por el Gobierno y, en 
su caso, la conforraidad de los mismos por mandato dado por 
el Congreso.
El Grupo Parlamentario Comunista dice que en la Comisiôn de 
Urgencia deben estar representados todos los grupos parla- 
mentarios constituldos en la Câmara; y el Grupo de la Mino­
rla Vasco-catalama propone que en las papeletas de votaciôn 
se incluya un sôlo nombre.
En esta ocasiôn, insisto, la Ponencia no ha encontrado una- 
nimidad, sino que la mayorîa ha estimado que deberîa acep- 
tarse la enmienda del Grupo Parlamentario de Alianza Popu­
lar y, por consiguiente, transcribir, casi literalraente, lo 
que actualmente es norma vigente del artlculo 24 de las no£ 
mas provisionales para el funcioneuniento del Congreso y.
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por consiguiente, ratifies el procedimiento de elecciôn de 
esta Comisiôn segûn se ha realizado dentro del perlodo pro­
visional de existencia de la Câmara.
Las razones que nos llevan a ello, expuestas muy brevemente, 
son que esta soluciôn responds a una lôgica polltica que re 
side en el principio, esencialmente democrâtico, de que los
ôrgancs de la Câmara se constituyan en proporciôn a las fuer
zas pollticas que en la Câmeura estên representadas.
Por otra parte, la mayorla de la Ponencia estima que en for­
ma alguna puede anadirse un pârrafo que define cuâl es la 
competencia de esta Comisiôn, porque, caso de definirse cuâl 
sea esta competencia, no podrla ser otra que la establecida 
en el artlculo 13 de la Ley de Certes, ya que la Ley para la 
Reforma Polltica hace referencia expresa a esta Comisiôn sin 
définir su competencia, pero si diciendo que asumirâ las fun-
ciones que el artlculo 13 de la Ley de Cortes encomienda a
la Comisiôn que en êl se menciona.
Es asl que la Ley de Cortes constituye lo que se ha llamado, 
se llama y se llamarâ una Ley fundamental, y que la Ley pa­
ra la Reforma Polltica, que ha sido aprobada por referendum 
de la naciôn, viene a consagrar como competencia de esta Co­
misiôn, precissunente, la que el artlculo 13 de la Ley de Cor 
tes asumla, y que, por consiguiente, ûnicamente mediante la 
aprobaciôn de un texto constitucional podrâ, en su dla, défi 
nirse en el texto constitucional cuâl puede ser la competen­
cia de esta Comisiôn, coincida o no con la actualmente vigen 
te.
Entendemos que en el momento legal actual, ûnicamente puede 
atribuirse a esta Comisiôn la competencia del artlculo 13 de 
la Ley de Cortes. Por ello, la mayorla de la Ponencia estima 
que debemos mantener la composiciôn de la Comisiôn y el sis­
tema de votaciôn con arreglo a las normas actualmente vigen­
te, que no son otras que las de la Ley para la Reforma Poll­
tica y el artlculo 24 de las normas provisionales del Prési­
dente de las Cortes para el funcionamiento del Congreso, y 
no hacer referencia alguna a la competencia dé esta Comisiôn, 
que viene atribulda por una Ley fundamental, puesto que, de 
atribuir alguna competencia, habrla que reproducir literal- 
mente el artlculo 13 de la Ley de Cortes, y no nos parece 
que en este momento de la situaciôn polltica espanola hubie- 
se necesidad alguna de asumir en el texto del Reglamento pro 
visional del Congreso un precepto de la Ley de Cortes actuaX 
mente vigente. ""
El FAJARDO SPINOLA (de la Ponencia): Senor Présidente, seno 
ras y senores Diputados, si la minorla socialista de la Po­
nencia se ha visto obligada a discrepar de la mayorla en e£ 
te tema es porque es consciente de que se trata de una eues 
tiôn importante para la defensa de las competencias que son 
propias de la Câmara, del Congreso, y tambiên porque entien 
de que el Decreto es una norma que, si bien estâ justifies-
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da en todos los ordenamlentos jurldicos cuando existe un 
estado de necesidad, cuando existe una urgencia que, real- 
mente, deba ser inmediatamente tratada, sin embargo tambiên 
es cierto que debe haber un riguroso control por parte de 
la câmara legislativa de esta atribuciôn extraordinaria 
que en materia normative se encomienda al poder ejecutivo. 
En primer lugar, esta minorla de la Ponencia quiere indicar 
que, respecto del nûmero de nombres que se establecen en la 
papeleta para la forma de elegir Diputados, el que fija la 
mayorla de la Ponencia, de très, no le parece absolutamente 
vâlido. ï no le parece vâlido porque résulta inadroisible 
que el partido del Gobierno tenga oportunidad de tener mâs 
représentantes en la Comisiôn de Urgencia Legislativa, que 
es precisamente la Comisiôn en que podrla ser este partido 
juez y parte respecto de una norma que viene del Gobierno. 
Nosotros hemos incluldo en nuestro voto particular el nûme­
ro de dos Diputados. Sin embargo, hemos reconsiderado en 
nuestro Grupo Parlamentario esta decisiôn en el sentido de 
variarla y colocar un sôlo nombre en la papeleta, con lo 
cual asumimos y aceptamos la enmienda presentada por el Gru 
po Vasco-catalân, que la consideramos preferible porque 
atiende a la protecciôn de las minorlas, lo que, como hemos 
indicado ya varias veces en esta Comisiôn, es un principio 
que debe ser defendido.
En segundo lugar, queremos tambiên manifestar nuestra dis- 
crepancia respecto de la interpretaciôn que se hace, o el 
alegato de la tralda de una serie de normas fundamentales 
a este tema, el aporte de una serie de leyes fundamentales 
a este tema, que si bien, por supuesto, en el plazo estric- 
tamente Jurldico-formai, tenemos que aceptar su vigencia, 
sin embargo hemos de reconocer tambiên que, en atenciôn a 
lo que establece el artlculo primero de la Ley de Reforma 
Polltica de que "la democracia en el Estado espanol se ba­
sa en el supremacla de la Ley, expresiôn de la voluntad so- 
berana del pueblo", y entendiendo que esa soberanîa del pue 
blo estâ representada en el Congreso y en el Senado, o en 
arabas Câmaras, résulta excesivamente riguroso el aportar es 
tos criterios de leyes fundamentales precisamente para limT 
tar los soberanos poderes, en este caso, del Congreso. 
Nosotros creemos que en este caso la norma fundamental no 
debe ser aplicada pensando que nos encontramos en un perlo­
do provisional, en un perlodo constituyente, y que si bien 
es cierto que no se puede asumir criterios que son de rango 
constitucional en una norma que no tiene, por supuesto, es­
te rango, tambiên hay que considérer que el perlodo provi­
sional implica que no podamos renunciar desde ahora a ir 
creando las bases, en el funcionamiento del sistema, de un 
autêntico sistema democrâtico.
Es por eso por lo que consideramos excesivamente riguroso 
el traer estos argumentes es trictamente j urldi co-formales 
de aplicar una ley fundamental para limitar -como en este 
caso- un poder que parece propio de la Câmara: el de contro 
lar al Gobierno en lo que respecta a los decretos-leyes; eX
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de controlarlo, no sôlo en esa primera fase que signifies 
declarer la urgencia, sino, incluse, tambiên en considerar 
ulteriormente, en una segunda fase, la posibilidad de que 
esa norma no continûe en el ordenamiento jurldico.
Es cierto que la iniciativa parlamentaria, a travês de las 
proposiciones de ley, puede dar cauce a este legltimo de- 
seo del Parlamento, del Congreso, de derogar el decreto-ley, 
pero tambiên es sabido que una ley, por su trâmite ordina­
rio, suele tardar dos o très meses en ser aprobada, y que 
puede ser necesario que desaparezcan del ordenamiento jurl­
dico, inmediatamente, los efectos de esa norma que ha sido 
adoptada exclus!vamente por la existencia de un estado de 
necesidad, de una urgencia, y no debe seguir vigente, no de 
be seguir en el ordenamiento jurldico.
Por eso, por las razones alegadas, esta minorla de la Ponen 
cia considéra que el texto que aportamos no estâ vulnerando 
la legislaciôn fundamental, puesto que la legislaciôn funda­
mental, en lo que se refiere al artlculo aqul aludido, el 
artlculo 13, establece unas competencias, pero no limita, en 
cambio, otras; establece unas competencias que nosotros, por 
supuesto, estamos dispuestos a asumir y asumimos, pero no 
creemos que exista una expresa limitaciôn a que puede ser 
inclulda esta otra competencia del Congreso de limitar al Go 
bierno en el piano de los decretos-leyes en una intervene!6n 
ulterior que establezca la oportunidad de la continuidad en 
el ordenamiento jurldico del decreto-ley que haya aparecido 
en el "Boletln Oficial del Estado".
El senor PEREZ-LLORCA Y RODRIGO: Senoras y senores Diputados, 
tratarê de ser breve en la exposiciôn de la postura de Uniôn 
de Centro Democrâtico sobre este tema (...).
Es évidente que, en este momento, esta Comisiôn de Reglamen- 
to se encuentra con un pie forzado, que es el nûmero de 4.
Me parece que es êsta una cuestiôn paclfica entre la mayorla 
y la minorla de la Ponencia. Quiero decir que este pie for­
zado no lo tendrâ la Comisiôn de Constituciôn, que a la hora 
de regular este -esperemos que sea en breve tiempo- podrâ 
hacer de este nûmero 4 y todo este procedimiento de Decreto- 
ley lo que vulgarmente se llama "mangas y capirotes". No ten 
drâ ningûn pie forzado. Nosotroi nos encontramps con êl y 
por eso hay que circunscribir la cuestiôn a la realidad en 
que nos hallamos en este momento.
Dentro del nûmero 4, dentro de esta cifra, que no ha sido 
buscada por nosotros, sino que nos la hemos encontrado, se 
trata exclusivamente de un sistema de elecciôn y existen en 
este momento très propuestas al respecto: una elecciôn de 
tres-uno, una de dos-dos y una de uno a uno.
Nosotros creemos que en esta Comisiôn tiene que funcionar 
el princioio de mavorla v minorla, v es évidente oue êste 
se convierte en un princioio exacerado de tres-uno por la 
existencia de este pie forzado, aunoue no somos nosotros 
los oue lo hemos inventado. A travês del sistema de très 
uno ha estado tambiên representada -y por el propio juego 
de los nûmeros volverâ a estarlo- una minorla en la Comi­
siôn de Urgencia Legislativa.
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Por este motivo, por la presencia de una minorla, por el 
pie forzado a que antes he aludido y por seguir el preceden 
te marcado en una votaciôn del Pleno, que al fin y ai cabo 
tambiên es un punto importante, nosotros defendemos la têc 
nica de que se pongan très nombres en la papeleta.
El senor SOTILLO MARTI: Hemos llegado en este momento a u- 
no de los puntos que el Grupo Socialista del Congreso con­
sidéra importantes, si no trascendentales, del proyecto del 
Reglamento, y conviene que en este momento cada grupo pollti 
cada Grupo Parlamentario dê su opiniôn con claridad.
Hemos oldo la intervenclôn del représentante de U.C.O. y he­
mos observado una tremenda confusiôn, porque no ha centrado 
el tema donde debe estar: en el voto peurticular de la Ponen 
cia.
La cuestiôn no es quién ha hecho la reforma polltica ni 
guien ha realizado, por tanto, la Ley de Reforma Polltica; 
pero que conste, desde este momento, como hemos dicho muchas 
veces, que los socialistas si estamos seguros de que no he­
mos hecho la Ley de Reforma Polltica.
Si nos atenemos simplemente al tenor de dicha Ley, se habla 
de cuatro Diputados y cuatro Senadores para configurât esta 
Comisiôn de Urgencia. El procedimiento de elecciôn de esos 
cuatro Diputados viene establecido en las normas proviso- 
rias o provisionales del Presidents de las Cortes, que lôgi 
camente van a ser modificadas en su totalidad por este Re- 
glamento, una vez esté aprobado por el Pleno del Congreso. 
Esto quiere decir que esta Comisiôn, asl como el Pleno del 
Congreso, es completamente soberema para modificar, no una 
Ley de Reforma Polltica, que no se pone en duda, sino preci 
samente unas normas provisorlas o provisionales del Presi­
dents de las Cortes.
En este sentido, el Grupo Socialista del Congreso apoya el 
voto particular en todos sus extremes, incluldo aquel en el 
cual la minorla de la Ponencia asume la enmienda de la mi­
norla vasco-catalana en el sentido de poner un nombre en la 
papeleta.
El tema tambiên viene centrado en el pârrafo 2 del voto par 
ticular, tema que no ha sido abordado por el représentante 
de Uniôn de Centro Democrâtico, y que quizâ es el punto im­
portante del voto particular. Nosotros creemos evidentemen- 
te que una Constituciôn democrâtica va a regular -lo régula 
râ seguramente- este punto, con muchos otros, lo cual no 
quiere decir que el Congreso, en este momento, pueda adop- 
tar aquellas decisiones que considéré necesarias y oportu­
nas y que no condidona de ninguna manera el contenido de 
la Constituciôn. Constituciôn en si misma que serâ hecha 
tambiên por este Congreso y que estâ siendo ya elaborada.
En ese sentido, nosotros creemos que el voto particular de 
la minorla de la Ponencia es realmente un voto progresista, 
eminentemente progresista y avanzado en este momento, y 
creemos que eso es bueno para esta Comisiôn, para el Congre-
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SO y para el pals, por cuyo motivo queremos defender ese 
voto particular. Defenderlo, pcrque signifies un avance res 
pecto a la legislaciôn presents, porque no es anti-consti - 
tucional en este momento, porque no prejuzga la Constitu­
ciôn de este pals. En tal sentido (y termino nuestra inter- 
venciôn), el Grupo Socialista del Congreso defiende el voto 
particular de la minorla de la Ponencia, con la adiciôn o 
correcciôn mantenida por el companero Luis Fajardo, por me­
dio de su reciente intervenciôn. Nada mâs.
El senor SOLE TURA: Efectivamente, este artlculo contempla 
très aspectos fundamentales. Uno de ellos es el que viene 
dado por el pie forzado de la Ley de Reforma Polltica, en 
cuanto al nûmero de componentes de la Comisiôn de Urgencia. 
El segundo es que, pese a esto, es necesario encontrar al­
guna forma que permita, dentro de este pie forzado, introdu 
cir y hacer funcionar el principio de raâxima representaciôn 
de las minorlas y, en general, de exprèsar el mâximo plura­
lisme posible. y êste era el sentido de nuestra enmienda, 
puesto que con ella lo que se querla era incidir en este a£ 
pecto. “
De todos modos, dada la precisiôn que ha hecho la minorla 
de la Ponencia y tambiên el représentante del Grupo Socia­
lista, y dada la existencia de la enmienda presentada por 
el Grupo vasco-catalân, nosotros retiramos nuestra enmienda 
y apoyamos en este sentido lo que ha propuesto la minorla 
de la Ponencia, lo que propone el Grupo Socialista. y lo que 
propone el Grupo vasco-catalân; es decir, la votaciôn por 
papeleta con un sôlo nombre.
Y queda el aspecto importantlsimo de pârrafo 2 que propone 
la minorla de la Ponencia, que hace referencia a la capaci­
dad de control que tiene el Pleno sobre la facultad del Go­
bierno de gobernar por Decreto-ley. Estâ claro que no tene­
mos todavla un ordenamiento constitucional que régulé con 
claridad esta cuestiôn, pero nos paurece tambiên que es fun­
damental que en el perlodo en que nos encontramos, teniendo 
en cuenta que la Constituciôn puede tardar todavla unos me- 
ses hasta que esté debidamente promuIgada y refrendada, hay 
que encontrar alguna fôrmula que nos permita ejercer una 
cierta actividad de control de esta facultad. En consecuen­
cia, creemos que el pârrafo 2 da respuesta a esta exigencia 
y, en ese sentido, tambiên nosotros lo apoyamos. Esta es 
nuestra posiciôn.
El senor PEREZ-LLORCA Y RODRIGO: Mâs que un turno, lo que 
voy a hacer es referirme a la alusiôn que me fue hecha por 
el représentante del Grupo Socialista, en el sentido de 
que no me habla pronunciado sobre una parte de su enmienda. 
Para ml, sus manifestaciones han sido de una absolute cla­
ridad, pero creo que las ralas tambiên lo han sido.
Respecto al punto 2 ° de la enmienda, nosotros no la apoya­
mos exclusivamente por razones formales. Es decir, el hecho
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de que se ponga no implica dar una nueva competencia, un 
nuevo procedimiento de mayor urgencia al Pleno para la de- 
rogaciôn de los Decretos-ley, cosa que estâ perfectamente 
abierta a travês de disposiciones de ley.
Por otra parte, se trata de un ôrgano mixto del Congreso y 
del Senado que, segûn las noticias que puedo aportar, estâ 
en este momento efectuando su autorreglamentaciôn. Es la 
propia Comisiôn de Urgencia la que se pronuncia en este 
sentido y, por esta razôn, no apoyamos este pârrafo del vo 
to particular de la minorla socialista.
Espero haber contestado con la profusiôn necesaria.
El senor MARTIN TOVAL: Voy a intervenir en favor del voto 
particular que ha sldo defendido por la minorla de la Po­
nencia y la enmienda del Grupo Socialista del Congreso. Sô 
lo para matizar que, en nuestro criterio (y esto es muy im 
portante), la parte final del apartado 2 no es una cues­
tiôn formai. No se estâ votando sobre un elemento formai; 
se estâ votando sobre un elemento de fondo de este precep­
to; se estâ votando, en definitive , si tenemos voluntad 
de trânsito a la democracia o no. Se estâ votando si es po 
sible y queremos hacer posible en este pals un control de­
mocrâtico de la polltica elaborada y desarrollada a travês 
de Decretos-ley, o no queremos hacer posible esto.
Creo que las intervenciones que ha habido en el sentido de 
calificar esta peurte del voto particular como una parte no 
votable o votable en contra, porque sôlo contiens elemen- 
tos formales, lo que hace es desvirtuar el sentido del vo­
to particular, que tiene elementos de contenido de fondo 
fundamental.
El senor GOMEZ LLORENTE (de la Ponencia): Agradezco al Pre 
sidente que me dê la oportunidad de ampliar el criterio de 
la minorla de la Ponencia de la que formo parte para justi 
ficar con la mayor profundidad la cuestiôn.
Me permito llamar la atenciôn a SS.SS. de que lo que estâ 
en juego en estos mcxnentos en esta discusiôn en el fondo 
es la capacidad y las facultades legislatives de la Câmara 
de la que formâmes parte. Porque si esta Ccxnisiôn se elige 
de tal suerte que el partido del Gobierno pueda tener mayo 
rla en ella, entonces prâcticamente esta Câmara iba a le- 
gislar sobre materias que el Gobierno y el Partido del mis 
mo le quiera permitir legislar, puesto que si el partido 
del Gobierno tiene mayorla en esta Comisiôn que aprecia la 
oportunidad de los Decretos-leyes, el Gobierno podla legi£ 
lar por los Decretos-leyes en cuantas materias le parecie 
ra oportuno. (...).
Querla hacer todas estas reflexiones para ver el interês 
enorme que ofrece para todo el resto de la Câmara, salvo 
el partido del Gobierno, el que la elecciôn se haga con un
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sôlo nombre en la papeleta porque por lo menos posibilita- 
rîa dentro de esta extrada ncrmativa que nos ha estableci­
do la Ley de Reforma Polltica siquiera equilibrar un poco 
mâs las cosas a la hora de juzgar la oportunidad de los De 
cretos-leyes.
El senor MARIN GONZALEZ: Para explicar nuestro voto. Inter 
vengo por primera vez porque aqul, como ha sanalado funda- 
mentalmente el companero Sotillos, nos enfrentamos con un 
problema que es netamente politico a pesar que se le inten 
ta recubrir con un aspecto esencialmente jurldico. Funda- 
mentalmente yo me dirijo al partido del Gobierno para cri- 
ticar su actitud en este tema y sobre todo, por la proyec- 
ciôn que va a tener en el futuro. Me refiero a la utiliza- 
ciôn que estâ haciendo la U.C.D. en relaciôn con esta nor- 
mativa legal del rëgimen anterior que nos viene impuesta y 
que, en consecuencia, nos obliga sistemâticamente a pasar 
por el aro.
Ellos insisten que estamos obligados porque esto es asl, 
como si fuera una fatalidad, y nos vemos obligados como 
Grupo Socialista a indicarles a los diputados de U.C.D. 
que nosotros les damos nuestra palabra de honor que no he­
mos intervenido para nada en la elaboraciôn de la Ley de 
Reforma Polltica, ni por supuesto en las leyes fundamenta­
les del franquismo.
Dicho esto, résulta para nosotros preocupante la utiliza- 
ciôn que, especialmente el ilustre diputado senor Pêrez- 
Lloca , estâ haciendo de este tema, porque ayer alguien de 
nosotros llegô a emocionarse cuando un diputado socialista, 
creo recorder que fue el senor Gastôn, del Grupo Mixto, 
aludiô a una prerrogativa que tenlan los Procuradores fran 
quistas en el sentido de tener capacidad de acceso a toda 
documentaciôn de los Ministerios.
Entonces el senor Pérez-Llorca nos hablô de ese sistema 
que habla sido concebido bajo la unidad de poder, en lo 
que evidentemente estamos de acuerdo, y que debemos tener 
sentido de la historia y del progreso y olvidarnos de to­
das esâs normas pensando en el futuro, y que, por Dios, se 
nores socialistas y senor Gastôn, que se olvidasen de ese 
tema, porque no venla al caso de hablar de Procuradores 
franquistes. Miremos a la historia y al progreso. Aquello 
nos emocionô.
Y, sin embargo, y es aqul donde viene lo preocupante, cuan 
do se plantea alguna cuestiôn esencial que tiene alguna 
connotaciôn polltica évidente, que tiene una dimensiôn que, 
como ya han senalado mis companeros, afecta no sôlo al Re- 
glamento, sino a todas las funciones del Parlamento, inme­
diatamente la U.C.D. pone sobre nosotros la existencia de 
esta normativa legal, y entonces surgen estos terrorlficos 
momentos procedimentales, con lo cual esto nos hace pensar 
que el senor Herrero deMinôn estâ haciendo escuela dentro
0347
de la U.C.D., lo que résulta francamente peligroso.
Quiero concluir que ya que hemos llegado a este momento 
procedimental, entiendo que la U.C.D. debe plantearse para 
el futuro, y sobre todo cuando lleguemos a esa cuestiôn e- 
sencial de la mociôn de censura, el no hacer una utiliza- 
ciôn oportunista de esta cuestiôn, porque es évidente que 
el senor Pêrez-Llorca, como ayer lo hizo, da un sentido de 
progesividad a la elecciôn de U.C.D. en cuestiones pura - 
mente accidentaies, como es la solicitud de informaciôn a 
un Ministerio. Pero en cuestiones vitales, de profundo con 
tenido politico, la U.C.D. nos amenaza a todos con esa nor 
mativa legal, con esos momentos procedimentales, y yo creo 
que si de verdad tienen sentido del progreso y de la histo 
ria, ellos deberlan evitar citarlo en esta Comisiôn, en eX 
Pleno y, en definitiva, en ningûn otro momento de estas 
Cortes. Muchas gracias.
El senor PEREZ-LLORCA Y RODRIGO: Simplemente para agrade- 
cer al senor Marin las aclaraciones que me ha hecho respec 
to a sus responsabilidades en la redacciôn de determinados 
textos; no eran necesarias.
Y para decir que no he tratado en ningûn momento de amena- 
zar a nadie. He creldo que la aceptaciôn de la ley en vir- 
tud de la cual estamos todos aqul, que es la que fija el 
nûmero 4, era una cuestiôn paclfica, y sigo constatando 
que lo es. (...).
Finalmente y tras persistir los Grupos en las posiciones 
ya manif es tadas, se retirem l2is enmiendas por parte del 
Grupo Socialista y del Grupo Comunista que apoyan el voto 
particular de la Minorla de la Ponencia. Sometidos a vota­
ciôn el texto propuesto por la Mayorla de la Ponencia (que 
engloba a la enmienda de Alianza Popular) y el voto parti­
cular de la Minorla de la Ponencia, se aprueba el texto de 
la Mayorla.
(8) J. BARTHELEMY, Essai ..., pâg. 214.
(9) M. HAURIOU, Principios de Derecho PfiJblico y Constitucional 
Madrid, 1927, pâgs. 185 y 18é y tambiên la nota del traduc 
tor (Carlos RUIZ DEL CASTILLO) en la pâg. 186.
(10) Cari. J. FRIEDRICH, Gobierno Constitucional y Democracia, 
Madrid, 1975, Tomo II, pâg. 163.
(11) "De hecho -decla Barthélémy- con el sistema de nominaciôn 
por los Grupos, el miembro que entra una primera vez en 
una gran Comisiôn Permanente adquiere un tltulo que yo lia 
maria cuasi permanente (...). Quiero decir que prâcticamen 
te y a menos que los mismos interesados expresen un deseo 
de cambio, una vez que se forma parte de una Comisiôn, la 
reelecciôn no es mâs que una formalidad". (J. BARTHELEMY, 
Essai ..., pâg. 44.)
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Mo todas las oplniones son tan favoredales; el mismo Barthe 
lemv senala las ooiniones en contra de Leôn Blum v de W. 
Wilson.
Leôn Blum se manifiesta en convra de la suouesta comoeten- 
cia tëcnica v afirma eue a las Comisiones se va por otros 
intereses como los personales y los électorales; en su opi 
niôn las Comisiones Permanentes no son râpidas en su traba 
jo y ademâs generan hâbitos y rutinas (ver pâg. 53), De la 
prâctica en el Congreso de los Estados Unidos Wilson repro 
chaba al sistema de crrandes Comisiones Permanentes el sus- 
traer la mavor carte del interês a las sesiones pûblicas 
(del Pleno); este fenômeno, tîpico del Congreso americano 
donde las sesiones son simulbâneas no se produce en otros 
palses (al menos por esa causa) porque no coinciden las se 
siones del Pleno y de las Comisiones (ver pâg. 57).
Por su parte, ESMEIN y NEZARD, asumen el fenômeno de la 
permanencia con discrets neutralidad, comprendiendo los po 
sibles peligros o desviaciones que encierran, no en si mis 
mas sino en las condiciones, en el medio, en que se las de 
je desenvolverse; por ello indican -sobre todo para el ca­
so de Francia- que las condiciones de su existencia depen- 
den en gran medida del Primer Ministro, asl como de otras 
-mâs reglamentarias- como la duraciôn (un ano) o la no 
coincidencia de sus âmbitos de actuacion con los ministe- 
riales. (Cfr. ESMEIN-NEZARD, Elements de Droit Constltuion 
nel Français et Compare, Paris, l&2i; Tcxno l, pâg. 2é0 y 
Tomo II, pâg. ÏÔ2 y en especial nota 343.
(12) Michel DEBRE, Trois caractéristiques du système parlemen- 
taire français, in Revue Française de Science Politique, 
1455,'pâg: i s :
(13) LAVROFF, Loc. cit, pâg. 1438.
(14) La prâctica de la Quinta Repûblica ofrece en este tema una 
contradicciôn importcuite; por una parte Lavroff senala que 
desde 1958 se puede constatar que si la preponderancia ju- 
rîdica de las Comisiones especiales es indiscutible, la 
prâctica polltica dominante es la de las Comisiones perma­
nentes. De esta manera se observa que no ha habido una pos 
tura homogênea entre los constituyentes y los legisladores 
ya que hasta 1970 (es decir el largo perlodo de gobierno 
golista) el Gobierno que inicialmente rechazaba las Comi- 
siones permanentes realizô una escasa demanda de las espe­
ciales, y a la inversa, la Oposiciôn defensora a ultranza 
de las Permanentes reivindicô la formaciôn de las Especia­
les. La explicaciôn se encuentra sin duda en que con la sô 
lida mayorla de que disponlan los golistas no era précisa 
la formaciôn de las comisiones esoeciales. buenas cuando 
la mavorla es dêbil.
(15) Miauel CÜE^AS Y CUEVAS. Las Comisiones Permanentes en los 
Parlamentos de Francia y Espana, en Revista General de Le- 
gislaciôn y Jurisprudencia, Ano 1925, Tomo 147, pâg. 390.
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(IS) H. CUEVAS ï CUEVAS, Loc. cit., p i g .  393
(17) La denominacKSn de Especial para estas très grandes Comi- 
slones no debe confundirse con las comunmente llamadas Co 
mlslones especiales, pues si êstas se disuelven -desapare- 
cen- a la finalizaciôn del trabajo encomendado, no sucede 
lo mismo con estas très Comisiones que por su propia voca 
ciôn son intemporales aunque la ausencia de cornetidos es- 
peclficos las lleven a no reunirse en forma continuada; 
son Comisiones Especiales de Estudlo y asesoran a la Câ­
mara sobre su especialidad.
(18) Para Pierre PACTET (Loc. cit., pâg. 160) la importancia de 
la tarea legislativa de estas Comisiones se ve muy atenua- 
da en los reglmenes bipartidistas (p.e. Inglaterra) donde 
la Câmara se convierte en un ôrgano de registre, segûn la 
expresiôn de LASKI. Respecto del control politico el mis­
mo autor senala que dichas Comisiones acaban "incidiendo 
mâs en la actividad ministerial que en la acciôn de Gobier 
no" propiamente dicha, lo que sin duda supone en estrictô 
una pârdidd de la capacidad de control politico en benefi- 
cio de un aumento de la capacidad fiscalizadora casi pura- 
mente admlnistrativa.
(19) Jeremy BENTHAM, Tactique des Asseroblêss politiques délibé­
rantes . Oeuvres, Tomo I, pâg. 432 (de la reimpresiôn de 
L'Edition Bruxelles 1829 realizada por Scientia Verlag Aa- 
len; Darmstadt, 1969.
(20) Respecto del movimiento descentralizador iniciado como res 
puesta a las exigencias legislativas, vêase Federico MOHR- 
HOFF, Trattato di Diritto e Procedura Parlamentare. Roma 
1948, pâg. 171; Mohrhoff califica a este movimiento, en el 
que se incluye a las Comisiones legislativas Descentraliza 
das, como "un notable progreso en el campo constitucional^.
El término DESCENTRALI2ADO aplicado a la legislaciôn de 
Comisiôn fue acunado por MORTATI; cfr. Atti Assembles Cos- 
tituente, pâg. 1195; sesiôn del 14 de Octubre de 1947 (to­
rnado de Franco PIERANDREI, Les Commissions Législatives du 
Parlement Italien, en Revue Française de Science Politique, 
1952, II, pâg. 558, nota 2); Pierandrei afirma en dicha no 
ta que por el procedimiento indicado "las Asambleas parla- 
mentarias, depositarias del poder legislative, lo ejercen, 
no en sesiôn plenaria sino por medio de êstos ôrganos que 
son las comisiones; êstas se presentan por consiguiente co 
mo instrumentes de descentralizaciôn interior".
(21) Vid., Francois GOGUEL, La procedure Ilalienne de Vote des 
Lois par les Commissiones, en Revue Française de Science 
Roii tiqüë”, l954, IV, pâg. 837 .
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(22) Dlsponemos a tal efecto de las referencias que se despren- 
den del tratamiento del tema por el conjunto de los autores 
Italianos; de los datos, pooo relevantes por lo general, de 
las notas elaboradas por la Uniôn Interperlamentaria. y del 
estudio mâs complete realizado bajo la direcciôn de Goguel 
para la Asociaciôn Francesa de Ciencia Polltica en 1954, pu 
blicado en la Revista Francesa de Ciencia Polltica, el mis­
mo ano, volumen cuarto, pâgs. 836 a 842; el estudio, a pe­
sar del tiempo transcurrido mantiene toda su validez a juz­
gar por las opiniones que aûn hoy coinciden con las expues­
tas entonces por los profesores Francesco COLLOTTI, Emilie 
CROSA, Serio GALEOTTI*’, MORTATI y PIERANDREI. A pesar de que 
las opiniones no son uniformes y se observan discrepancies, 
la consideraciôn general que merece este procedimiento pue­
de resumirse en la expresiôn de Pierandrei, segûn el cual 
"todo el mundo estâ convencido de que el procedimiento por 
comisiones (con plena competencia legislativa) ha dado ex- 
celentes resultados" (pâg. 840 del trabajo citado de Fran­
cois GOGUEL).
Comisiones con Plena Competencia Legislativa existen tam­
biên en Japôn; sin embargo carecemos de documentaciôn sobre 
su uso. Juan Lu-Chai hace referencia a su existencia en La 
Dieta bajo la forma -como en Italia- de Comisiones permanen 
tes o Especiales; alll, como en Espana e Italia hay una ré­
serva legislativa del Pleno para ciertas materias como los 
proyectos financieros, ratificaciôn de tratados internacio- 
nales y proyectos de revisiôn constitucional.
Véase Juan Lü-CHAI, La Evoluciôn del Sistema Parlamentario 
en Japôn, en la Ediciôn de Manuel Réunirez, El Control Parla­
mentario del Gobierno en las Democracias Pluralistes, Bar­
celona, 1978, pâg. Î5TI
( 23) Vid. en este punto, GROGUEL, Loc. cit., pâg. 840.
(24) Emilio RECODER DE CASSO, Comentario al Artlculo 75 de la 
Constituciôn, en ia Ed. de Fernando GARRIDO FALLA, Comenta- 
rios a la Constituciôn, Madrid, 1980, pâgs. 804 y 805.
Esta slntesis puedecompletarse con la realizada por Glam 
paolo BOCCACCINI, Sistema Politico e Regolamenti Parlamen- 
tari, Milân, 1980, pâgs. 304 y 5o5, nota 4T.
(25) No existe correlaciôn inmediat. entre las leyes de Comisiôn 
de la Ley de Cortes y las elaboradas por las Comisiones zon 
Plena Competencia Legislativa ya que, como afirma Recoder, 
aquellas obedeclan a una estructura polltica autoritaria eu 
yos fines y medios se concentraban en la evitaciôn de posi- 
bles plenos hostiles, mientras que estas pretenden la re- 
soluciôn de un problema têcnico, la acumulaciôn legislati­
va. Ello no obsta sin embargo para que tanto Espana coito 
Italia, los dos ûnicos palses que ponen en marcha este ti- 
po de procedimientos hayan tenido antecedentes similares 
en sus respectives reglmenes fascistas.
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(26) Por el contrario el R.Pr. del Senado (Art. 88) dice, como 
luego lo harla la Constituciôn, que es la Câmara -en prin 
cipio- la que puede delegar.
( 27) Emilio RECODER DE CASSO, Loc. cit., pâgs 807 y 808.
( 28) Nicolâs PEREZ SERRANO JAUREGUI, en conversaciôn mantenida 
con el autor de este trabajo, en la Sedé de la Secretarla 
General del Congreso, durante el mes de mayo de 1982.
(29) Emilio RECODER DE CASSO, Loc. cit., pâgs. 807 y 808.
( 30) Por el Artlculo 31.2 del Reglamento del Congreso, la Mesa, 
oldos los portavoces de los Grupos parlamentarios, decla- 
rarâ por acuerdo unânime cuâl es la Garnisiôn compétente, 
sine se logra dicho acuerdo o si en los cinco dlas hâbiles 
siguientes al anuncio de la decisiôn de la Mesa, dos Grupos 
proponen su envlo a distinta Comisiôn, resuelve el Pleno 
en la sesiôn inmediata.
Por lo tanto, por el Artlculo 102.1 del Reglamento no se 
exige unanimidad de la Mesa ni audiciôn de los Grupos para 
conferir Plena Competencia Legislativa a las Comisiones; si 
se exige unanimidad y la audiciôn de los Portavoces para de 
terminer (salvo opiniôn distintas del Pleno) la Comisiôn 
Compétente; hubiera sido mâs correcto -a nuestro juicio- 
homogeneizar el procedimiento, en las mayorlas requeridas 
y en la audiciôn de los Portavoces ya que aûn siendo dos 
momentos procedimentales distintos de hecho se subsumen en 
uno sôlo. Ademâs, la iniciativa para convocar al Pleno tara 
bién es distinta segûn se trate de oponerse a la designa- 
ciôn de Comisiôn o de oponerse a la competencia conferida. 
En el primer caso la oposiciôn sôlo puede ejercerse por dos 
Grupos (procedimiento agravado) y en el segundo por dos Gru 
pos o por cincuenta diputados; la Mesa dispondrâ teôricamen 
te al menos -de una menor oposiciôn en el primer supuesto 
que en el segundo.
El Reglamento establece tambiên dos plazos distintos se­
gûn se trate de oponerse a la Comisiôn designada o a la corn 
petencia conferida: para el primer caso el Artlculo 31.2 
concede a los dos Grupos cinco dlas hâbiles, mientras que 
en el segundo sôlo concede très. Podrla darse el caso de 
que tras haber resuelto un Pleno el problema planteado en 
torno al grado de competencia de una Comisiôn, tuviera que 
ser otro Pleno el que resolviera cuâl es la Comisiôn o co- 
misiones compétentes, produciêndose asl dos tratamientos 
distintos de una misma unidad temâtica con la consiguien­
te pêrdida de tiempo y posibles disfunciones organizati- 
vas.
Finalmente, por el apartado 3 del Artlculo 31 del Regla- 
mento, la Mesa o en su caso el Pleno podrân conferir la 
Plena Competencia Legislativa sobre un mismo Proyecto o 
Proposiciôn, a una sola Comisiôn, a cuantas sean competen-
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tes en cada una de las partes de un proyecto, o a una Cotn£ 
siôn, conjunta; el segundo de estos supuestos puede plantaâr 
algunos problemas de coordinaciôn v tratamiento, no a los 
Grupos sino a los diputados qie presenten enmiendas indi- 
viduales, o en el caso de enmiendas a la totalidad. Los in 
terrogantes que se abren ante este tipo de asignaciôn hace 
pensar que la Mesa propenderâ a designar una Comisiôn (la 
que tenga la Competencia principal) o en todo caso una Co­
misiôn conjunta.
(31) Por el contrario, el texto del Artlculo 88 del Reglamento 
del Senado, tampoco indica mecanismo de convocatoria para 
el Pleno por lo que tal supuesto queda en manos de su Pré­
sidente, ûnico que puede hacerlo en virtud del Artlculo 
28.3 del Reglamento (El Artlculo 88 del Reglamento fue re- 
formado y su redacciôn aprobada por el Pleno del Senado en 
la Sesiôn del dla 27 de diciembre de 1978; esta redacciôn 
es la que utilizamos para nuestro comentario).
(32) El Reglamento del Congreso tiene una redacciôn genérica 
(Articules 89 y 90) al decir que "Las intervenciones y a- 
cuerdos producidos en las sesiones pûblicas y en las no 
pûblicas (privadas pero no sécrétas, entendemos nosotros) 
de carâcter législative se reproducirân en el 'Diario de 
Sesiones',..."; no se especifica si se habla de las Sesio­
nes del Pleno o de Comisiôn y la tendencia existante hoy, 
y puesta en prâctica primeramente por el Senado como conse 
cuencia de la falta(!) de taqulgrafos, es la de reproducir 
en el Diario de Sesiones sôlo los debates de las Comisiones 
con Competencia Legislativa Plena (Artlculo 148 del R.Pr. 
del Senado), reproduciendo en clnta magnetofônica los tra­
ba jos del resto de las Comisiones. Al no existir precepto 
constitucional que senale la publicidad de los debates de 
Comisiôn, queda a la regulaciôn del Reglamento.
(33) Para las Comisiones Especiales italianas pueden verse los 
tratamientos de TOSI y L0N6I; en ellos quedan expuestos La 
gran variedad de "sedes" en que operan las Comisiones; des 
tacan por lo que, hace el tema que tratamos -y por contra- 
posiciôn con nuestras Comisiones especiales- que este tipo 
de las italianas pueden procéder con plenitud de competen­
cia legislativa; véase TOSI (Silvano), Diritto Parlamenta­
re, Milân 1974, pâgs. 180 y sigs. y LONGI (vincenzo), Ele- 
menti di Diritto e Procedura Parlamentare, Milân, 1978, 
pâgs., 103 y sigs.
(34) Entendemos que el Reglamento del Congreso no habla especî- 
ficamente de Comisiôn Mlxta porque la ûnica referencia exis 
tente respecto de algo similar se hace en el artlculo 124.^ 
y se évita tal denominaciôn. Se da la circunstancia de que 
en otros preceptos (como el del Artlculo 76.1 de la Consti­
tuciôn) aunque con una terminologla anfibolôgica se habla
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de una Comisiôn formada por senadores y diputados. Por el 
contrario creemos que los diputados crean por el citado el 
trabajo conjunto de dos comisiones lo que no da lugar nece 
sariamente a una Comisiôn Mixta, sino -en todo caso- a una 
Comisiôn Conjunta.
(35) Fernando SANTAOLALLA LOPEZ, en la Ed. de Fernando GARRIDO 
FALLA, Comentarios a la Constituciôn, pâgs. 1736 y 1737.
(36) En el caso francés, por ejemplo, cdn un bicaméralisme mâs 
igualitario sucede un fenômeno con las Comisiones mixtas 
muy congruente con toda la fiiosofla pro gubernamental de 
la Constituciôn. El objetivo de los constituyentes, centra­
do en recrear la preeminencia del Ejecutivo, en restabiecer 
un Senado mâs activo y en acelerar y modernizar el procedi 
miento de elaboraciôn de las leyes, tiene en la Comisiôn 
Mixta un instrumente valioso. Alll la Comisiôn Mixta Pari- 
taria tiene como fin terminer con ia "navette", es decir re 
solver el problema del bicaméralisme. De todos modos hay 
que anadir que el procedimiento mâs frecuente es el de man 
tener la "navette" ya que la utilizaciôn de la Comisiôn Mix 
ta sigue siendo reducida.
La filosofla pro-gubernamental se cifra en que la inicia 
tiva para su constituciôn la tiene el Gobierno que dispone 
de ella a su gusto, mientras que en el derecho comparado 
es un instrumente de conciliaciôn o de acerccuniento de las 
Câmaras para resolver su procedimiento. Por el contrario en 
Francia el Gobierno provoca su creaciôn y la contrôla a pos 
teriori con sus enmiendas o simplemente volviendo al proce­
dimiento de la "navette".
En definitiva la Comisiôn Mixta Paritaria francesa viene 
a reforzar el desequilibrio entre el Ejecutivo y el Légis­
lative en bénéficié del primero.
Cfr. H. TRNDA, La Comnission Mixte Paritaire, en Revue 
de Droit Publique^ 1463, pâgs. 477 a 534/ esj^cialmente 
pâgs. 485 y 486.
Puede verse tambiên del miâmo autor. Evolution de la Pro­
cédure de la Commission Mixte Paritaire~âu cours de la se­
conde LégislaturV de la République, en feevue de DroitPu 
blique, 1967, pâgs. 739 a 770; en este trabajo el autor man 
tiene que el Gobierno no ha hecho un uso abusivo de la Co­
misiôn Mixta, aunque si ha hecho un uso selectivo, convocân 
dole para las leyes mâs importantes o para las mâs urgentes 
y combinando a veces ambos criterios.
( 37) E. RECORDER DE CASSO, Loc. cit., pâg. 792.
(38) Cfr. al respecto Manuel FRAGA IRIBARNE, La Reforma del Con­
greso de los Estados Unidos, Madrid, 1951, pâgs. 210 y 2ll.
(39) E. RECODER DE CASSO, Loc, cit., pâg 794.
Ver para consideraciones similares durante el perlodo de
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vigencia de la Ley para la Reforma polltica, el artlculo 
de Miguel Angel GARCIA HERRERA, La Comisiôn Mixta Congre- 
so-Senado, en Revis ta de Es tudios^ Politicos (Nueva Epoca), 
N^4, is>78, pâgs. 6 7 a 95, y en especial, por lo que hace 
a las lagunas del Reglamento Provisional, pâgs. 83 y 84.
(40) Andrea MANZELLA, en La Constituciôn Espanola de 1978, Estu 
dio sistemâtico diriçficlo por los Profesores Alberto PREN- 
DIERI y E. GARCIA de ENTERRIA; Madrid, 1980, pâg. 475.
(41) L. DUGUIT, Traité de Droit Constitutionnel, Paris, 1924, 
volumen IV, pâg. 394.
En el mismo sentido veânse los criterios de E. PIERRE, 
Traite de Droit Politique, Electoral et Parlementaire,(Qain 
ta édiciôn, complëtâda por el Supleméhto de 1919), volumen 
II, N“585 a 590, pâgs. 679 y sigs.
"El principio de Separaciôn de Poderes -dice Pierre en el 
N*585- no permite a las Câmaras abrir una encuesta judicial; 
en consecuencia no séria correrto ordenar una encuesta so­
bre hechos revelados en un proceso".
(42) El roi politico de las Encuestas parlamentarias ha alcanza- 
do su cenit en los Estados Unidos; desde la Ley de Reorga- 
nizaciôn Legislativa de 1946 su importancia ha ido en cons­
tante crecimiento dando lugar a "perversiones" del sistena 
como las habidas con ia Comisiôn Senatorial de Seguridad In 
terior o con la Comisiôn de Actividades Antinorteamericanas 
de la Câmara de Représentantes;a pesar de estas desviaciones, 
en opiniôn de Friedrich "la funciôn investigadora de los Co 
mités parlamentarios del Congreso va a ir creciendo, a msdX 
da que las complejidades de la polltica lo hagan". C. J. 
FRIEDRICH, Gobierno Constitucional y Democracia, Madrid,
1975, volumen II, pâg. 192.
( 43) Son muchas las opiniones que se suscitan en torno a la uti 
lidad de estas Comisiones (en los reglmenes parlamentarios 
sobre todo) e incluso en torno a la utilizaciôn que hace de 
sus resultados la mayorla; asl Pace califica a las ComisLo 
nés de Investigaciôn como "instrumentos de Gobierno de la 
mayorla" que las utiliza siempre en su bénéficié (tornado 
de Recoder, Loc. cit.); para otros como Tosi o Manzella La 
encuesta es ûtil para las minorlas y un instrumente insis 
tituible para el Parlamento.
Nosotros creemos que la instituciôn que tratamos es taa 
vâlida como las restantes y cumple sus funciones con la io^ 
gura que las relaciones de poder dejan a la Câmara. La Co­
misiôn viene a ocupar un espacio organizativo y a cumpli: un 
objetivo de legitimaciôn polltica; las relaciones mayorli- 
-minorla se proyectarân sobre las Comisiones de Encuesta i- 
gual que lo hacen sobre otras instituciones parlamentariis 
en que se ponga en juego la pervivencia de estas relàcioies, 
lo cual no invalida su existencia ya que la dlstribuciôn del 
espectro politico en el seno de ia Câmara no siempre se ir-
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tlcula en torno a una composlciôn bipolar cerrada. La mayo 
rfa no es -en princlpio- mâs fuerte ni mSs débll que en eT 
resto de las Comlslones/ o que en el Pleno, la Mesa o la 
Conferencla de Présidentes.
Vid. sobre este aspectOr André CHANOEHNAGOR, Un Parlement 
pour quoi fair?, Paris, 1967, p&g. 99 y sigs.
(44) J. BARTHELEMY, Essai . pâg. 240.
(45) A. MANZELLA, Il Parlaroento, Bolonia, 1977, pâg. 124.
(46) Manzella diferencia los dos tipos de procedimientos, de ins 
pecciôn y cognoscitivos, como la résultante (indicador) de 
las relaciones entre Parlamento y Gobierno. entre mayorla
y minorla; las encuestas son la fôrmula radical, autorita 
ria (ûltlma ratio) de procurar el control ante una situa- 
ciôn ya producida; los instrumentes cognoscitivos son la 
fdrmula del "gobierno consensual”. Cfr. Il Parlamento, pâg. 
124.
Barthélémy dice que la encuesta parlamentaria "estâ des- 
tinada a usarse poco. Es un instrumente de trubulencia, de 
escândalo y de desorden. A menudo es esteril". Traité de 
Droit Constitutionnel (con Paul DUEZ), Paris, l413, pâg. 
551; y en el EssaiTT., pâg, 241 y 248. Vid DÜGÜIT, Op. 
cit., pâg. 39H
(47) Creemos -con Duguit- que cuando el Parlamento es bicameral 
la Encuesta adquiere mâs relieve y la Comisidn mâs fuerza 
moral y polîtica si estâ formada por ambas Câmaras, es de- 
cir si las dos ramas del Parlamento proceden conjuntamente; 
entendemos por tante que en este punto se précisa una re- 
glamentacidn puntual que unifique el procedimiento de for- 
maciôn de dichas Comisiones, el ndimero de sus componentes, 
la formacidn del ôrgano de direcciôn, etc. Vid. DUGUIT, Op. 
cit., vol. IV, pâg. 398. Cfr. teunbién TOSI, Op. cit., pâgs. 
348 y 349.
Por nuestra parte diremos que el Reglamento del Senado 
dedica a las Comisiones de investigacidn el Articule 47 con 
la particularidad de que se muestra restrictive -respecte 
de la similar reglamentacidn del Congreso- a la hora de 
conferir la iniciativa; a parte del Presidents y del Go­
bierno sdlo pueden iniciar el procedimiento 50 senadores 
(cuando la cifra habituai para la formacidn de Comisiones 
especiales es de 25) que no pertenezcan al mismo grupo par 
lamentario; la iniciativa no se confiera aqui a un Grupo 
parlamentario.
El Articule 59 hace posible la realizacidn de encuestas 
por cualquier Comisidn, pero Ixmicândose a cuestiones de 
su competencia (generalmente estudio de problemas especi- 
flcos, oportunidad legislativa, estados de opiniôn, etc.); 
a tal fin, dichas Comisiones pueden encargar las encues­
tas a ponencias o subcomisiones (como sucede habitualmente
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en el Congreso americano) para que éstas iluatren sobre ta 
les aspectos a la Cornisién.
(48) En opinidn de Pierre "no hay investigacidn sin testigos y 
deposiciones orales"; Op. cit., Vol II, N"591, pâg. 689.
(49) El tema estâ comprend!do en las reformas al Côdigo Penal 
que estudian las Corte; en la actualidad el proyecto se en 
cuentra en el Congreso en fase de Comisidn.
(50) Vid. PIERRE, Op. cit.. Vol. II, N"593, pâg 694 y L. DUGUIT. 
Op. cit.. Vol. IV, pâg. 396.
( 51) Pierre sin embargo afirma que el testigo déclara formalmen 
te bajo juramento o promesa, como es norma en el Congreso 
de los Estados Unidos, donde tarobién los testigos pueden 
ser llevados por la fuerza.
En estrecha conexiôn con este punto Pierre afirma que los 
llamados como testigos no pueden aducir inmunidad (Op. cit.. 
Vol. II, N*592, pâg. 691); nosotros discrepamos por las ra 
zones expuestas en el lugar correspondiente de este traba- 
jo y cuyo fundamento se basa en el hecho de que la inmuni­
dad no es renunciable por serlo de la funcidn. Desde este 
criterio si el llamado como testigo estâ amparado por la in 
munidad, esta le deberâ ser levantada previamente por el Or 
gano que es compétente. Coincidimos con Pierre en que las” 
declaraciones de los testigos quedan amparadas por la inyio 
labilidad, si son verdad y se atienen al asunto, ya que el 
testigo actûa en ese momento en interés de los objetivos de 
la Câmara, a disposiciôn de sus fines y por tanto cubierto 
por la invicLabilidad que ampara a aquella; el testigo que 
amparado en la ferma de su declaracidn, no en el posible 
contenido delictivo de los hechos que relata, de les que 
se darâ cuenta al Ministerio Fiscal "para el ejercicio, 
cuando procéda, de las acciones oportunas" (Articule 71.1 
de la Constituciôn).
(52) Mohrhoff y Biscaretti coinciden en la tipificaciôn de las 
distintas encuestas en funcidn del ârea en que operan. Cfr. 
MOHRHOFF, Op. cit., pâgs. 340 y sigs. y BISCARETTI di RUFFIA, 
Derecho Constitucional, Madrid, 1965 (Traduccidn, prôlogo y 
notas de Pablo Lucas Verdû), pâgs. 406 y 407.
( 53) La unidn mâs fuerte, U.C.D., estuvo apoyada en bastantes o- 
casiones por otras minorlas y en especial por Alianza Popu­
lar, aunque ësta mantuvo su independencia en aspectos impor 
tantes como puede comprobrarse en el Diario de Sesiones. En 
la izquierda se mantienen dos posiciones; la del P.SOE que 
aceptando como base los fundamentos de racionalizaciôn par­
lamentaria pretende mantener ciertas instituciones con vi­
gor sobre todo aquellas que hacen posible el control frente 
al Gobierno pero en un tono general de moderaciôn. Dentro
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del funclonamlento de la Câmara el PSOE coïncide con UCD 
en la regulacidn de las iniciativas y en los mecanismos de 
participacidn de los Grupos parlamentarios y de los Dipu- 
tados; en este punto el PSOE se ve ocmo potencial mayorîa y se 
aviene a los Instrumentos que frenan a las minorlas o si se 
prefiere, que eviten el posible obstruccionismo de que és­
tas pueden hacer uso.
La posicién del Grupo Comunista estarîa mâs Influenciada 
del parlamentarisffio a la italiana y en él un afân por dina 
mizar la vida y la participacidn de la Câmara, retira sus 
enmiendas con extremada £acilidad,bien buscando la no radi 
calizacidn; o la transaccién como fdrmula de perder menos.
( 54) Véase Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, ano 
1977, N*ll; Comisidn de Reglamento, Sesidn N"2, celebrada 
el 21 de Septiembre de 1977, pâg. 328.
Ante las razones del senor Fajardo Spinola (de la Ponen- 
cla) sobre los inconvenientes que créa la enmienda del Gru 
po Comunista, éstos, por medio de su représentante, el Se­
nor Solé Barberâ deciden retirarla.
Otra enmienda a este mismo artlculo, (el 28 del Proyecto, 
y 29.1 en el Reglamento) del senor Pin Arboledas, tarobién 
rechazada, pretendla que cuando el Présidente del Congreso 
asistiera a una Comisidn lo hiciera en calidad de Présiden­
te de la misma.
( 55) Al Artlculo 30 del Proyecto (31 del Reglamento) la diputa- 
da comunista senora Bravo Castells présenta una enmienda, 
que es rechazada, por la que pretende que la funcidn de la 
Mesa por la que ésta distribuye los proyectos y proposicio 
nés a las Comisiones (distribucidn de ccropetencias) se ha- 
ga con el acuerdo de la Junta de Portavoces. Otra enmienda 
del Grupo Comunista pretende que ante la oposicidn de diez 
diputados (en lugar de cincuenta) sea suficiente para que 
la Comisidn compétente la décida el Pleno; en el mismo sen 
tido era la enmienda del Grupo Mixto, rechazada como la 
anterior, por la que el Pleno decidia ante la oposicidn de 
un Grupo Parlamentario o de catorce diputados. La Comisidn 
llega en este punto a una posicidn transaccional, mantenien 
do dos Grupos parlamentarios como una fdrmula de oposicidn 
a la designacidn de la Mesa. En el caso de haber mantenido 
el ndmero de cincuenta diputados (sin especificacidn de que 
fueran de distintos Grupos parlamentarios) se estarla -en 
opinidn de los enmendantes y del Senor De la Puerta (A.P.)- 
ante una fdrmula de encubiertaroente daba la opcidn a los 
dos Grupos mâs numerosos pués ellos solos, UCD y PSOE, po- 
drlan oponerse, mientras que el resto de las minorlas ten- 
drlan que coaligarse. Véase, Loc. cit., pâgs. 332 a 336.
( 56) Ver explicaciones del Senor Fajardo Spinola (de la Ponen-
cia) diferenciando Comisidn conjunta de Comisidn Mixta; Loc. 
cit., pâgs. 333 y 336.
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( 37) Ver, Loc, cit,. pâgs. 482 y 483.
(58) El debate y votacidn de los siete apartados de este artîcu
lo es amplîo y recoge varios momentos de dlscrepancla radf 
cal entre mayor!a. Sin embargo la aproximacidn se produce
râpidamente y nunca se da lugar a Imposiclones drâstlcas
por el partido mayoritario debldo seguramente a su temor 
por romper los apoyos con que cuenta.
La mayorla de la ponencla Inicla el debate con una posi­
cidn muy restrict!va respecte de la regulacidn de la Comi­
sidn de Encuesta, su autonomla y sus limites frente al Po- 
der Judicial; por el contrario, la roinorla y los partidos 
pequenos, sobre todo el PCE, pretenden aroplias competencies 
para la Comisidn como un instrumente seguro, eficaz, de 
fiscalizâcidn y control.
A lo largo del debate se van suprimiendo exigencies (res­
trictives) como la necesidad de que el Pleno aprueba la 
investigacidn por mayorla absolute, o que el debate se de- 
sarrolla por un procedimiento especial. También se recha- 
zan las pretensiones de equipacidn con el Poder Judicial, 
pues, aûn admltiendo la minorla de la Ponencia que el te­
ma es importante y es razonable, su sitio es la Constitu- 
cidn; por el contrario la mayorla opina que tal equivoca- 
cidn "con los poderes y limitaciones del poder judicial" 
(PCE) es peligrosa, y atentarla contra el principio de di 
visidn de poderes;igualmente la mayorla retira su texto pôr 
el que se impide la formacidn de una Comisidn de encuesta 
sobre un asunto cuyos hechos estuvieran sometidos al Poder 
Judicial; una enmienda "in voce", aceptada por la mayorla 
aprueba la interpretacidn de la simultaneidad de los pro­
cedimientos (judicial y parlamentario), en virtud de la mu 
tua independencia y de las distintas competencias de amboi* 
poderes. La publicidad del dictamen y el secreto del proce 
diroiento de investigacidn quedan como la norma, salvo que 
el Pleno por mayorla décida que el secreto de los resulta- 
dos.
Véase, Loc. cit., pâgs. 566 a 579.
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I. LA IDENTIDAD DEL PLENO Y LA CAMARA COMO FORMALIZACION PE 
LA IDENTIDAD DEL PARLAMENTO Y LA SOBERANIA
Histdricamente se ha producido una identificacidn entre el Pleno 
y la Câmara. La concepcidn revoluclonaria de Asamblea como el 6r 
gano permanente de la representacidn nacional, expresidn politi­
cs de la soberania, ha llevado durante largo tiempo a la ecua- 
cidn de que el Pleno es la ccncrecidn, la materializacidn, del 
Parlamento; éste adquirla su expresiôn mâs depurada precisamente 
en su reunidn plenaria.
Y esto es as£ hasta el extreme que el derecho parlamentario clâ- 
sico no dedica al Pleno un espacio propio, de forma que, en si 
mismos, todos los Regleunentos son en su extensiôn una ordenadôn 
del trabajo de la Asamblea, del Pleno, genéricamente, aplicânio- 
se sus normas, por analogla, a los posibles drganos de trabajo 
que se articularan en el seno de la Câmara.
Cierto es que ya desde su origen las Câmaras recogen la existen- 
cia de éstos érganos de trabajo, Secciones y Comisiones, pero 
sin embargo el Parlamento se identifies con el Pleno y por ello 
no es preciso establecer distinciones -ni siquiera a los soles 
efectos del procedimiento- entre los distintos ôrganos en que se 
articula internamente la Câmara.
El derecho parlamentario histérico espanol no es ajeno a esta co 
rriente y por ello, ninguno de nuestros Reglamentos, desde 1810 
a 19 34 dedican un espacio propio y delimitado (capltulo o tlta- 
lo) a la caracterizacién del Pleno.
Son los Reglamentos de las Cortes de la dictadura del General 
Franco los primeros que regulan especlficamente -y lo caractéri­
sant- al Pleno como un ôrgano de la Câmara. Desde el Reglemenro 
Provisional de 1943 (1) hasta el de 1972, todos dedican un trita 
miento especlfico al Pleno (2) considerândole como un ôrgano ie
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la Câmara, al margen de que ese ôrgano sea la expresiôn misma de 
las Cortes y ello aûn a pesar de que el Régimen de democracia or 
gânica concediera muy poca relevancla -en cuanto a sus funcio- 
nes- a las sesiones plenarias (3). El autoritarismo de que se im 
pregna al funcionamiento de las Cortes (en relaciôn sincrônica 
con el de su formaciôn por cauces corporativ? stas y con el del 
Régimen en su totalidad) tiene pues un reflejo puramente mate­
rial -organizativo- en la desnaturalizaciôn del Pleno como mâxi- 
mo ôrgano de representaciôn de la voluntad polftica del Sisteroa 
(que evidentemente se encuentra en la Jefatura del Estado) y es­
to viene a coincidir en el tiempo, aunque con causas y procedi­
mientos diferentes, con la tendencia generalizada en el derecho 
parlamentario y constitucional de la Segunda Postguerra a limi- 
tar la denominada tendencia al asasbleismo, a racionalizar la es 
tructura interna y el funcionamiento parlamentario; el vuelco ha 
cia el sistema de comisiones va a producir el languidecimiento 
del Pleno, de su significaciôn y de su importancia polftica.
Pero a pesar de esta ralentizaclôn del peso especlfico del Pleno, 
ésta va a seguir siendo el Ôrgano parlamentario por antonomasia 
la Câmara misma, la concreciôn. de la representaciôn polftica; por 
ello a él se seguirân enviando las principales décisionss de or- 
den politico, econômico y legislativo. El Plèno sigue siendo el 
ôrgano que mantiene la ûltlma palabra, al que se atribuye la fun 
ciôn decisoria ante el disenso producido por personas o Grupos 
en otras instancias de la Câmara
La mencionada corriente racionalizadora trajo a los Reglamentos 
parlamentarios la distinciôn, dentro de la Câmara, de diverses 
ôrganos entre los que se encuentra desde una ôptica puramente 
funcional la sesiôn plenaria. Asf, con évidente grado de diferen 
ciaciôn, aparece disenado en los actuales Reglamentos el Pleno 
-en su organizaciôn interna-, y ello sin perjuicio de que sus 
funciones, sus competencias, se encuentren tratadas en una uni- 
dad espacial o temâtica, o bien se encuentren en todo el Regla­
mento al paso de los distintos capftulos o tftulos que ordenan
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la vida interna y de relaciôn del parlamento.
El principio liberal por el que la Asamblea se manifestaba en to 
da su potencia en el Pleno y en la perfecta inorganicidad, alean 
zando asf, a través de la deliberaciôn, la voluni-ad de todos, de 
la mayorfa, mâxima expresiôn de la inalcanzable voluntad general, 
ha dado paso a un nuevo Parlamento, adecuado a las nuevas necesi 
dades, especializado, tecnificado, articulado en Comisiones decjl 
sorias y ocupadas éstas por comités politicos en los que se to­
man las decisiones con el aval del sufragio; en éste, a diferen­
cia de aquél, la sede de la soberanfa se ha trasladado para ocu- 
par una nueva sede, la de los partidos politicos y, sÔlo mediata 
mente, la del electorado-funciôn.
2. EL PRINCIPIO DE PUBLICIDAD Y EL MANDATO REPRESENTATIVO
Perfectamente imbricado con el principio représentativo, apare- 
cfa como una consecuencia de éste el principio de publicidad. Y 
ello por los caractères de que aparece investido el Parlemente 
en la estructura del Estado liberal de Derecho (4). El Parlamen­
to como instrumento de integraciôn y creaciôn de consensus, ccmo 
correa de transmisiôn entre la sociedad civil y el Estado, cono 
ôrgano de transformaciôn del âmbito de lo privado (en la estruc- 
tura social burguesa, donde nace el Parlamento) en pûblico (else 
tor-representante-legislaciôn), el Parlamento como ôrgano de 
creaciôn de la voluntad del Estado, recleuna para si el principio 
de la publicidad y éste se eleva -en consecuencia- a la cateco­
rf a de norma.
Los textos constitucionales y reglamentarios hacen del Parlamen­
to el centre -pûblico- (5) de creaciôn de la voluntad polftica 
de una comunidad organizada. En este sentido el principio de pa- 
blicidad aparece también como un elemento de educaciôn pûblico-
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polftica de la sociedad en su conjunto y en concrete de los sec- 
tores o clases dirigeâtes ; igualmente la publicidad es un instru 
mento de control del représentante por el representado y en con­
secuencia del Estado por la Sociedad Civil. Pero este esquema es 
s61o vâlido para aquellos sistemas fundados en la aceptaciôn de 
la libre determinaciôn polftica de los ciudadanos; por ello, la 
publicidad, como los mismos Ôrganos en que ésta se asienta, su- 
fre restricciones o desaparece en los regfmenes "de facto", en las 
dictaduras y en las misraas organisaciones autoritarlas (por eiem- 
plo el Reglamento de las Cortes esoanolas de 1943).
Sucede por otra parte, que en los regfmenes fundados sobre la li­
ber tad polftica de los ciudadanos se esta experimentadno un fenô- 
meno que incide directe y negativaroente en la vigencia del princi 
pio de publicidad. El Parlamento mantiene, aunoue con ciertas va- 
riaciones, el principle; asf, el derecho constitucional comparado 
ofrece como dato (5) no sôlo la publicaciôn de las resoluciones 
parlamentarfas y total o parcialmente los debates que conducen a 
ellas, sino también, en la gran mayorfa de los pafses -cualquie- 
ra que sea su régimen politico-, la informaciôn periodiética di- 
recta o en diferido, por cualquiera de sus formas, escrita, ha- 
blada o radiotelevisada, en resumen o, en menores ocasiones, in 
extenso. Pero a pesar de mantener un grado importante de informa 
ciôn -por cierto muy variable entre unos pafses y otros, -incluso 
dentro de una misma ârea, como la Europa Occidental- résulta ca- 
da vez mâs comprobable que la informaciôn obtenida directamente 
en el Parlamento es una mera publicaciôn de las decisiones adopta 
das por la Câmara, pero con la ausencia (y en el mejor de los ca- 
sos, insuficencia palpable) de las pautas, de los momentos y de 
las instancias politicas en que taies decisiones se adoptan. Es 
decir, la opiniôn pûblica conocerâ el resultado porque en la Câ­
mara es formaImente donde se hace pûblico, donde cobra la espe­
cial catégorie de decisiôn polftica investida del principio de 
generalidad, pero no conocerâ los mecanismos ni el proceso por 
los que se llega a taies decisiones. En esta importante falla 
Cg donde hoy se da la pérdida de publicidad, la pérdida de con-
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trol por la Opiniôn pûblica, ya que los centros de decisiôn poli­
tics operan las mâs de las veces extramuros del Parlamento.
Esta falla produce, para la recuperaciôn de este mécanisme de 
control, la necesidad de articular nuevas formulaciones y/o exten 
siones del principio de publicidad a los auténticos centros de 
decisiôn polftica, sin perder por ello el mantenimiento del mis­
mo principio en el Parlamento como centro ins ti tucional de la Le- 
gislaciôn, como centro de relaciôn y control de los Poderes y co­
mo uno de los centros donde institucionalmente opera la relaciôn 
o ampliaciôn del principio de publicidad a los partidos, verdade- 
ros sujetos constitucionales, creadores y cauces de expresiôn de 
la voluntad popular, es una necesidad puesta de manifiesto per 
las carencias de control de la Opiniôn, ya que esta necesita -co­
mo el mismo sistema para su normal funcionamiento- no sôlo ccno- 
cer las decisiones (publicaciôn) sino las razones que las inspi- 
ran y los medios interpuestos para lograrlas (publicidad) (7).
En nuestro derecho parlamentario el principio de publicidad de 
las sesiones (refiriêndose por lo general a las plenarias) queda 
confirmado como régla en todos los Reglamentos desde el de 1810 
hasta el de 1934 (8); durante la dictadura del General Franco es­
te punto experiments dos situaciones distintas; la regulada por 
el Reglamento de 1943 que establece como norma las sesiones no pû 
blicas salvo acuerdo en contra del Presidents de las Cortes oon 
el Gobierno (Artfculo 57); y la segunda etapa, iniciada con el Re 
glamento de 1957 (y hasta el de 1971, es decir el que estarâ vi- 
gente hasta 1977, con modificaciones desde 1975) que establecen 
como norma la publicidad (9); la contravenciôn de la norma la de­
cide el Pleno, a propuesta de veinte procuradores (cincuenta en 
el Reglamento de 1971) o del Gobierno.
Siguiendo la costumbre hecha norma de nuestro Derecho parlamenta­
rio, con la excepciôn senalada (10), el Reglamento Provisional 
del Congreso fija en su Artfculo 51.1 que "Las Sesiones del Pleno 
serân pûblicas, salvo que, excepcionalmente, se acuerde su carâc-
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ter secreto". El carâcter excepclonal con que el leglslador quiso 
subrayar las sesiones sécrétas hace -y asf se viene confirmando- 
que esto sôlo ocurra raras veces, amen de que el Apartado 3 del 
propio Artfculo senala en cinco supuestos los motives mâs frecuen 
tes (11). Frente a este principio en los Plenos, las sesiones de 
las Comisiones "se celebrarân a puerta cerrada", es decir en pri­
vado, aunque a ellas puede acudir la Prensa (en cualquiera de sus 
formas) con la debida acredltaclôn.
Hay sin embargo, una cierta confusiôn (o una opciôn alternativa 
qulzâs) en la redacciôn del Apartado 4. Se dice en él que para ce 
lebrar sesiôn sécréta es preciso acuerdo tornado en Comisiôn o Pie 
no o decisiôn de la respectiva Mesa, ofdos los portavoces de los 
Grupos parlamentarios. Asf, la decisiôn âltiraa parece que se con- 
fiere a los Plenos (de Comisiôn o de la Câmara) o bien, alternat! 
vamente, a las Mesas, con la audiciôn de los portavoces de los 
Grupos. Podemos deducir entonces que existen dos formas para 11e- 
gar a la celebraciôn de sesiôn sécréta; la que deberâ decidirse 
por los Plenos, y la que se decide directamente por las Mesas. A 
la primera forma se llegarfa tras el debate -secreto- a que da lu 
gar la solicitud del Gobierno, de cuatro Diputados en Comisiôn, 
de cincuenta Diputados en el Pleno, o de dos Grupos parlamenta­
rios. A la segunda forma se llega (y es lo que nos llama la aten- 
ciÔn, tal y como estâ redactada la primera parte del punto 4) sin 
mâs que el acuerdo ("decisiôn") de la Mesa respectiva, ofdos los 
portavoces de los Grupos (12).
Otro aspecto a destacar, dentro de la tendencia que comentâbamos 
al comienzo, sobre la disminuciôn del principio de publicidad, es 
la decisiôn de las Câmaras de no publicar (y en consecuencia de 
no proveer al pûblico en general) Diarios de Sesiones de Comisiôn, 
precisamente del ôrgano donde aûn puede encontrarse un rastro que 
posibilite el real estudio y conocimiento de las distintas posi­
ciones polfticas, de los argumentes esgrimidos por los Diputados 
y los Grupos y de las decisiones a que se llegan. Cierto que el 
Diario se publica para las de plena competencia legislativa, es
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decir para las que traten proyectos poco importantes, pero por su 
escasa relevancla polftica résulta que existe documentaciôn al pû 
blico, de aquello que carece de interés, de poca relevancla polf­
tica, y en consecuencia de posibilidad de seguimiento con expecta 
tiva de encontrar elementos suficientes para enjuiciar a personas 
y Grupos. Los proyectos mâs relevantes, al tratarse en Comisiones 
cuyo fin es el Dictamen al Pleno, no trasladan sus debates al 
Diario de Sesiones, y como al Pleno se llega con los resultados, 
algunas enmiendas y algunos votos particulares, no existe hoy po­
sibilidad, en nuestro pafs, de efectuar un estudio serio, solven- 
te, râpido y con el apoyo de citas y referenoias concretas de 
aquello que sucede en el seno de nuestras Câmaras. Las grabacio- 
nes magnetofônicas, salvo que se transcriban,carecen de interés 
cientffico, y por otra parte las Câmaras -en razôn al parecer de 
dificultades técnicas- no porveen al pûblico de reproducciones y 
as harto diffcil, sino imposible, su audiciôn "in situ".
Con las perspectivas que se ofrecen, segûn hemos podido compro- 
bar, el principio de publicidad objetivado en documentes solven- 
tes, estâ seriamente danado. El recurso a los medios de comunica- 
ciôn social, a una informaciôn mediada por terceros, no deja -no 
puede dejar- satisfecho al ciudadano o instituciôn que siga de 
cerca por oficio o interés cientffico la marcha de los asuntos 
pûblicos en nuestro Parlamento.
3. EL CARACTER DEL PLENO EN LA ORGANIZACION ACTUAL DE LAS 
CAMARAS
El Derecho constitucional sigue concediendo al Pleno la califica- 
ciôn de mâximo ôrgano representative, identificaciôn de la Câmara 
y, por tanto, recurso ûltimo para la expresiôn de la voluntad po­
lftica. Por estas razones el Pleno aparece en los Reglamentos co­
mo la instancia suprema a la que es preceptive recurrir para la 
adopciôn de las principales decisiones, asf como para solventar 
problemas de funcionalidad interna. El Pleno es pues ademâs del 
ôrgano mâximo, la misma câmara.
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Las necesidades de adecuaciôn de las Instituciones a las nuevas 
necesldades y Ccunbios a que se ha vlsto sometlda la sociedad en 
los ûltimos decenios ha tenido su incidencia importante -aparté 
factores estrictaroente politicos, ideolôgicos o de hegemonia de 
los sectores que ejercen el poder- en el Parlamento y consiguien 
temente en el Pleno, como forma de mâxima expresiôn y resonancia 
pûblica de la voluntad o voluntades que en él se expresan. El 
Pleno, aûn hoy, a pesar de los desplazamientos experimentados co 
mo consecuencia de las transformaciones senaladas, se configura 
como el ôrgano de réserva (réserva de Pleno o de Asamblea) al que 
son renitidos, preceptivamente, la legislaciôn que afecte a mate- 
rias especialmente importantes, la decisiôn final sobre los pre- 
supuestos, sobre los Convenios y Tratados Internaclonales, el con 
trol de la Administraciôn y en especial el de la responsabilidad 
gubernamental y todos aquellos supuestos que siendo atribufbles a 
ôrganos internes de la Câmara, por la oposiciôn de ciertas instan 
cias, debidamente formulada conforme al Reglamento, deben ser re- 
sueltas en su seno.
Pero ademâs, el Pleno ha recibido, lo mismo que la Instituciôn 
parlamentaria globalmente, las consecuencias del proceso de racio 
nalizaciÔn que se concreta en el mayor peso de las Comisiones al 
asumir éstas la prâctica totalidad del procedimiento legislativo 
(y la totalidad por parte de aquellas a las que se confiere plena 
competencia legislativa, sin perjuicio de la réserva de Pleno que 
se preve); este sistema, unido al peso especlfico que se confiere 
a los Présidentes de las Comisiones y sobre todo al Présidente de 
la Câmara, expresiôn polftica de la mayorla que apoya al Gobierno, 
y al espacio que van conquistando los Grupos parlamentarios y muy 
fundamentaImente los mâs numerosos, hace que, junto con el siste­
ma de partidos que transfiere los centros de decisiôn a âmbitos 
externes al Parlamento, éste se haya podido convertir, a la par 
que en una mera caja de resonancia (sobre todo para las minorlas), 
en un verdadero ôrgano de registre, Segûn la conocida expresiôn 
de Laski; a pesar de esta opiniôn, extendida por amplios sectores, 
parece mâs certera la interpretaciôn del fenômeno como la parte
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de un todo cuya verdadera sustancia estaria en el proceso de 
transformaciôn a que estâ sometida la democracia polîtica,como 
consecuencia del profundo cambio que estâ experimentando la so­
ciedad post-industrial (especialmente en Europa y América del 
Norte) y que llevarîa, no tanto a la descomposiciôn del Parlamen 
to tal y como nos lo ofrece el constltucionalismo hasta 1920, si 
no precisamente a su real transformaciôn como resultado de los 
factores que operan en él y entre otros el de la "unicidad" en­
tre lo que Agnoli denomina la oligarqufa parlamentaria y un Eje- 
cutivo al que no se contrôla y, por otra parte, las también deno 
minadas oligarqufas de los partidos y Grupos; desde este punto 
de vista (13) séria completamente errôena la idea del Parlamento 
como ôrgano de registre ya que en él encuentran su asiento, y su 
lugar de expresiôn institucional, taies oligarqufas, y en espe­
cial su "nûcleo duro"; por ello, concluye Agnoli, "la tendencia 
hacia la debilitaclôn total del ôrgano legislativo encuentra su 
frontera en las exigencias ideolôgicas del propio sistema de go­
bierno". El Pleno, como la Câmara, estâ experimentando la adecua 
ciôn a la nueva democracia de partidos, tal y como lo senalaran 
Kelsen, Leibholz, el propio Agnoli y Lenk y Neumann, entre otros. 
La comprensiôn del fenômeno estâ pues mediada por la delimitaciôn 
que al sistema de partidos confiera el nuevo orden constitucional.
4. EL PLENO DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS 
A. CONVOCATORIA, REQÜISITOS Y ORGANIZACION
La reuniôn de los parlamentarios en sesiôn plenaria requiers el 
cumplimiento de unos requisltos formales sin los cuales la deci- 
slôn carece de validez y los posibles acuerdos adoptados en ella 
serf an nulos. El derecho parlamentario recoge très t’ipos de se­
siôn plenaria si tomamos como elementos de diferenciaciôn el ca- 
râcter de la convocatoria, y el perfodo en que ésta se produce.
De esta forma, las Câmaras tienen la Sesiôn constitutive, que se 
convoca por Decreto (Real Decreto en nuestro caso) ante la inexis
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tencla formal del ôrgano (existe en tanto que hasta ese momento 
estâ ejerciendo sus funciones -con los limites prévistos- la Di- 
putaciôn Permanente de la Câmara anterior) y en los plazos pré­
vis tos por la ConstituciÔn (Artlculo 68.6) . Los Plenos ordinarios 
se celebran durante el perlodo de sesiones y son convocados por 
el Presidents de la Câmara, de acuerdo con la Mesa, por propia 
iniciativa o a solicitud de, al menos, dos Grupos parlamentarios 
o cincuenta Diputados (Artlculo 46.1 del Reglamento); fuera de 
estas sesiones que se celebran entre el martes y el viernes, se 
pueden celebrar otras por acuerdo del Pleno (mayorla simple) a 
iniciativa de dos Grupos parlamentarios (14), o de cincuenta Dipu 
tados, o del Presidents del Congreso, o bien, por decisiôn de di- 
cho Presidents con el acuerdo de los portavoces de los Grupos par 
lamentarios (Artlculo 50.6 del Reglamento). Las Sesiones extraor- 
dinarias, senaladas por la ConstituciÔn como aquellas que se rea­
li zan fuera del perlodo ordinaria de sesiones (Artlculo 73.1), son 
también convocadas por el Presidents, a peticiôn del Gobierno, de 
la Diputaciôn Permanente o de la mayorla absolute de los miembros 
de la Câmara.
Convocada la Câmara (Pleno) formai y reglamentarlamente, para su 
ConstituciÔn es preciso que se dé otra condiciôn, la existencia 
del quorum a que se refiere el Artlculo 46.2 del Reglamento, es 
decir el quorum de presencia cifrado en la mitad mâs uno de sus 
miembros (15). El Reglamento, al igual que la ConstituciÔn, esta­
blece un quorum de votaclôn, con carâcter general, que se fija 
en la mayorla simple, siempre que estén présentes la mitad mâs 
uno de los componentes del Pleno.
Entendemos, en consecuencia, que la ConstituciÔn no reclama quorum 
para que se constituya el Pleno, para que se abra la Sesiôn, pero 
el Reglamento si (Artlculo 46.2), y lo fija en la presencia (en 
el Pleno) de la mayorla absoluta de sus miembros.
Por otra parte, tanto la ConstituciÔn (Artlculo 79.1) como el Re­
glamento (Artlculo 70.1) senalan que para adoptar acuerdos (en
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general, y salvo prescripciôn legal en contra) basta el logro de 
mayorla simple, pero siempre que estén présentes la mitad mâs 
uno de los miembros del ôrgano. Por esto, résulta extrano el sen 
tido del pârrafo 2 del Artlculo 70 del Reglamento, que dice que 
habiéndose comprobado la inexistencia de quorum para poder reali 
zar una votaciôn (la mitad mâs uno de los miembros del ôrgano), 
se suspende la votaciôn durante una hora, y transcurrido este 
tiempo "la votaciôn serâ vâlida, sienb^e que el nûmero de mien- 
bros presents sea superior a un tercio de los que integran el ôr 
gano en cuestiôn". Este precepto esté en flagrante contravenciôn 
de lo dispuesto en el mencionado Artlculo 79.1 del texto consti­
tucional, que exige siempre, y sin excepciones, la presencia de 
la mayorla absoluta de los miembros del ôrgano para que puedan pro 
ducirse votaciones, ûnica forma -salvo asentimiento general- en 
que el Parlamento adopta sus acuerdos. A través de este precepto, 
y en relaciôn con el Artlculo 46.2 del Reglamento, estarlamos an­
te la paradoja de que el propio Reglamento establece un quorum de 
ConstituciÔn del Pleno (que la ConstituciÔn no exige) mâs alto 
(la mitad mâs uno) que el de votaciôn, fijado (en segundo convoca 
toria) en un tercio mâs uno de sus miembros.
La determinaciôn del quorum ôptimo para adoptar decisiones es aiem 
ore un problems susceptible de relativizaciôn y el derecho conpa- 
rado nos ofrece ejemplos de toda Indole; el ejemplo mâs claro de 
quorum bajo lo ofrecen las Câmaras del Parlamento britânico, y el 
caso mâs radical -por la ausencia de exigencia de quorum alguno- 
nos lo ofrece el Reglamento Provisional de las Cortes Orgânicas 
(de 1943) en su Artlculo 54 (16) .
Ciertamente un quorum muy elevado puede ser utilizado por la Mayo­
rla como procedimiento obstruccionista si no tiene asegurada la 
disciplina de veto de sus filas, pudiendo as! evitar la votaciôn 
ausentando el suficiente nûmero de miembros; un quorum bajo, por 
el contrario, puede ser un acicate para las ausenclas y al mismo 
tiempo la fuente de votaciones con poca participaciôn lo que débi­
lita la fuerza moral (no la jurldica) de las decisiones, resolacio
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nés y textos légales (17). El quorum elevado obedece a crlterios 
de garantis mientras que el bajo prima la eficacia. La elecciôn 
de uno u otro, o sus posibilidades intermedias, se détermina en 
cada câmara como consecuencia de la combinaciÔn de diverses razo­
nes entre las cuales caben destacarse, aparté las dos ya citadas, 
la solldez de las Instituciones y su probado funcionamiento, el 
carâcter de la representaciôn socio-polltica, el grado de inte­
graciôn -de consensus- de la sociedad civil, etc.
La Sede del Pleno es el Salôn de Sesiones del Palacio del Congre­
so o cualquier otro lugar decidido por los ôrganos de direcciôn 
de la Câmara (ante eventualidades no prévistas que imposibiliten 
la utilizaciôn de la sede oficial), sin otros requisitos que la 
convocatoria oficial de acuerdo con las formalidades reglamenta- 
rias (18) . Dentro del salôn de Sesiones los parlamentarios se 
distribuyen, en virtud de una tradiciôn hecha norma, por adscrip- 
ciones polfticas, agrupados en razôn de su identidad o proximidad 
Ideolôgica; esta forma de agrupaciôn y distribuciôn de escanos fa 
cilita la comunicaciôn entre los miembros de una misma opciôn po­
lftica y establece una divisiôn geogrâfica e ideolôgica (19). El 
Reglamento del Congreso establece que el reparte de los escanos 
se haga por acuerdo entre los portavoces de los Grupos parlanœn- 
tarios y en caso de no lograrse dicho acuerdo, recurrir al proce­
dimiento de elecciÔn por cada Grupo en orden decreciente segûn su 
importancia numérica, es decir eligiendo en primer lugar los Gru­
pos con mayor representaciôn y finalizando per las fuerzas polfti 
cas présentes en el Grupo Mixto (Artfculo 47.1). Este criterio, 
general en los Parlamentos pluralistes, experiments alteraciones 
en aquellos que acogen a un sôlo partido o en los que expresan 
otro tipo de representaciôn. Nuestras Certes Orgânicas siguieron 
desde 1943 el criterio de adscripciôn de escanos por orden alfabé- 
tico y hasta 1977 fue mantenido a pesar de haberse exprèsado opi- 
niones en contra, a favor de la ubicaciôn por afinidades o por 
origen (20. Es costumbre que una vez asignados los escanos el di- 
putado lo tenga "en propiedad" mâxime desde el momento en que se 
procédé en las votaciones por el sistema electrônico, Asf, los
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puestos son fijos no estando permltlda la mudanza de un escano a 
otro con carâcter estable.
La solamnidad de la sesiôn plenaria hace que, para las intervenclo 
nés de cierta duraciôn,los diputados se dirijan al Pleno desde la 
Tribuna y para las intervenciones breves lo hagan desde su esca­
no. La agilidad de los debates reclc.ma una mayor utilizaciôn de 
los sistemas megafônicos de que dispone cada diputado en su pupi­
tre y un recurso excepclonal en el uso de la tribuna. Precisamen­
te en este punto, los Reglamentos de las Cortes Orgânicas impe- 
dian hacer uso de la palabra desde el escano, dando asf una mayor 
rigidez a las intervenciones de los procuradores.
Para terminer respecto de la organizaciôn del Pleno sôlo nos res­
ta sehalar que en sus trabajos se encuentra bajo la direcciôn del 
Présidente y de la Mesa, que lo son de la Câmara-Instituciôn, y 
que en el hemiciclo tienen asiento, con voz, los ministros no par 
lamentarios, en el lugar destinado al Gobierno (21).
B. LAS COMPETENCIAS ATRIBUIDAS AL PLENO
La consideraciôn del Pleno como el ôrgano mâximo de la Câmara,
como la Instancia en que la Asamblea expresa en forma mâs acabada 
su voluntad polftico-representative, hace que reglamentaria y 
cons ti tucionalmente sea preceptive su reuniôn ante ciertos supues 
tos. Al Pleno le son conferidas sus competencias, bien directamen 
te para Iniciar o culminer el procedimiento a través del cual se 
destilan las decisiones de la Câmara, o bien indirectamente, asi£ 
nândose sôlo una intervenciôn de reserve (réserva de Pleno o de 
Asamblea) cuya virtualidad es la de dirimir oposiciones reglamen- 
tarias, por parte de Grupos o Diputados, en determinadas fases 
del procedimiento o del funcionamiento de los ôrganos intermedios.
En cualquiera de los dos supuestos se pone de manifiesto que, a 
pesar del deb i1i tamiento de este ôrgano, se le concede una fun­
ciôn arbitral-funcional y se le reconoce como la ûnica instancia
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en que se expresa, sin medlaclones Internas, la voluntad del le­
glslador. El Régimen parlamentario es necesaricunente un régimen 
de Mayorla (cualquiera que sea la fdrmula en que ésta se concre­
te) y por ello, el recurso al Pleno es también el recurso a la 
Mayorla que sustenta al Gobierno. Obviamente el Pleno es una re- 
presentacldn ideal; la voluntad del Pleno, de la câmara, siempre 
serâ la voluntad de la Mayorla y en los sistemas de partidos és­
ta no suele ser fluctuante; no es la suma de la voluntad de los 
Diputados individualmente considerados, sino la de las unidades 
poilticas organ!zadas que funcionan en su seno, la de los Grupos 
parlamentarios y en concret© la de aquellos que apoyan -y de los 
que sale- el Gobierno.
Asl, pues, si las minorlas tienen reconocidos sus derechos en la 
participaciôn y en el funcionamiento de la instituciôn parlamen­
taria, la propia racionalidad del sistema hace que sea la Mayorla 
la que determine cuâles son las pautas, los ritmos y los objeti­
vos de la Câmara en su relaciôn con el Gobierno y con el resto de 
los Poderes. Por tanto, el recurso al Pleno no es sôlo consecuen­
cia del reconocimiento constitucional de su carâcter représentât^ 
vo (como Instituciôn), sino también la fôrroula por la cual la vo­
luntad de la Mayorla se hace présente, avalada ademâs por el ran- 
go y la soleronidad especiales que rodean a toda sesiôn plenaria.
Las competencias del Pleno pueden ordenarse en funciôn de las ma- 
terias para las que se reclama su decisiôn; estas competencias se 
encuentran -como ya apuntâbamos- distribuldas a lo largo del Re­
glamento, como inicio, intervenciôn o culminaciôn de los distin­
tos procedimientos. Para efectuar una ordenada relaciôn de dichas 
competencias hemos optado por clasificarlas en siete apartados 
que exponemos a continuaciôn.
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a) Competencias respecto de su propia organizaciôn
- Elige a su Présidente (que es el de la Câmara y por deter
minaciôn constitucional el de las Cortes Générales.
- Elige a sus Vicepresidentes (cuatro).
- Elige a sus Secretarios (cuatro).
Artîculos 13 y 14 (y Artîculos 5 a 9).
b) Competencias respecto de los Diputados
- Examina el Dictamen de la Comisiôn de Incompatibilidades. 
(Artfculo 12).
- Recibe informaciôn del Présidente sobre proclamaciôn de 
Diputados. (Artfculo 13),
- Examina el Dictamen de la Comisiôn de Suplicatorios. 
(Artfculo 18.3)
Suspende temporalmente a un Diputado de sus funciones. 
(Artfculo 18.7).
Sépara, temporal o definitivamente, a un Diputado. 
(Artfculo 18.8).
- Agrava las sanciones que impone el Présidente a un Diputa­
do. (Artfculos 83 y 85).
c) Competencias respecto de las Comisiones
Decide, en su caso, sobre cuâl es la Comisiôn compétente 
en el asunto de que se trate. (Artfculo 31.2). Estâ régla 
mentado como "réserva de Pleno" (en adelante R.P.).
Créa una Comisiôn Especial (Artfculo 31.3). (R.P.).
Créa una Comisiôn Conjunta (Artfculo 31.3). (R.P.). 
Encomienda un asunto a la Comisiôn principal (Artfculo 
31.3). (R.P.).
Atribuye las distintas partes de un asunto a las diferen­
tes Comisiones compétentes (Artfculo 31.3). (R.P.).
Recibe los Dictâmenes de las Comisiones. (Artfculo 35.1).
- Elige la Comisiôn de Competencia Legislativa. (Artfculo 
36) .
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Resuelve sobre la oposiciôn a la atribuciôn de Competen­
cia Legislativa Plena a las Comisiones (Artlculo 102.2). 
(R.P.) .
d) Competencias sobre su propio funcionamiento
- Decide sobre la publicidad o el secreto de sus Sesiones. 
(Artfculo 51).
- Decide scbre la posible alteraciôn del Orden del Dfa. 
(Artfculo 54.2).
e) Con^etenclas sobre los procedimientos legislativos
- Debate y decide sobre la toma en consideraciôn de las pro 
posiciones de Ley. (Artfculo 92.5).
- Debate y decide sobre los proyectos de Ley rechazados por 
la Comisiôn. (Artfculo 95.2).
- Debate (y vota) los Dictâmenes de las Comisiones. (Artfcu­
los 97 a 99); y el Dictamen de la Comisiôn Constitucional
(Artfculo 123.1).
- En él se defienden los votos particulares y Enmiendas al 
Proyecto de ConstituciÔn. (Artfculo 123.2).
- Examina los proyectos y proposiciones devueltos por el Se 
nado. (Artfculo 101).
- ResueIve sobre la oposiciôn a la atribuciôn de Competen­
cia Legislativa Plena a las Comisiones. (Artfculo 102.2). 
(R.P.) .
- ResueIve sobre la oposiciôn de tramitaciones por el Proce 
dimiento de Urgencia. (Artfculo 103.2). (R.P.).
- Aprueba el Presupuesto del Estado. (Artfculos 106.3 y 
107.5 y 6) .
Da su acuerdo a la Cuenta General del Estado. (Artfculo 
135) .
- Es la Sede para el voto de conjunto del Proyecto de Cons­
tituciÔn. (Artfculo 123.3).
Es la Sede para el voto de conjunto de los Proyectos de
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Leyes Orgânicas, en la fase del Congreso (Resoluciôn de la 
Presidencia, de 23 de julio de 1979); B.O.C., de 10 de 
agosto de 1979).
f) Competencias de control o intervenciôn respecto 
de otros Organos del Estado
Acuerda la apertura de una Ercuesta. (Artfculos 45 y 124.1)
- Es la Sede para las Interpelaciones, y, en su caso, para 
las Preguntas. (Artfculos 125 a 133 y Resoluciôn de la Pre 
sidencia, del 8 de febrero de 1978; B.O.C. de 13 de febre- 
ro de 1978).
- Es la Sede, en su caso, para el debate de mociones. 
(Artfculo 139.1).
Es la Sede para efectuar la convalidaciôn de la Delegaciôn 
Legislativa hecha al Gobierno. (Artfculo 134).
- Aprueba, en su caso, las resoluciones orientativas procé­
dantes de Comisiôn. (Artfculo 142).
- Es la Sede, en su caso, del debate sobre comunicaciones del 
Gobierno. (Artfculo 143 y Resoluciôn Presidencial de 13
de diciembre de 1977; B.O.C. de 15 de diciembre de 1977).
- El Congreso, en Pleno, vota la Investidura del Présidente
del Gobierno, tras las elecciones générales (Resoluciôn 
de la Presidencia, de 29 de marzo de 1979) .
- El Congreso, en Pleno, debate y vota la Investidura del
Presidents del Gobierno (para los casos en que el acto ten­
ga lugar sin elecciones previas). (Resoluciôn de la Presi­
dencia, de 11 de febrero de 1981; B.O.C. de 13 de febrero 
de 1981).
El Congreso, en Pleno, debate y vota la mociôn de Censura 
(Resoluciôn de la Presidencia de 28 de mayo de 1980; B.O.C. 
de 6 de junio de 1980).
- El Congreso, en Pleno, debate y vota cuestiôn de Confianza 
(Resoluciôn de la Presidencia, de 15 de septiembre de 1980; 
B.O.C. de 19 de septiembre de 1980).
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- El Pleno es la Sede para la elecclôn de vocales o miembros 
de Organos o Instituciones exigidas por disposiciones lé­
gales o constitucionales (Resoluciôn de la Presidencia, de 
7 de febrero de 1980; B.O.C. de 9 de febrero de 1981}.
- Recibe informe de la Diputaciôn Permanente (Artfculo 41.3 
y Resoluciôn de 18 de enero de 1979; Diario de Seiones de 
la Diputaciôn Permanente, n* 1).
g) Competencias respecto de las Relaciones Internaclonales
- Ratifies los Tratados y Convenios Internaclonales. (Arti­
cules 109 y 110}.
5- #-0 T A s
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(1) Promulgado como Ley (de la Jefatura del Estado) de 5 de
enero de 1943 (BOB de 8 de enero de 1943); al mismo fue-
ron insertadas adiciones que se aprobaron en la Sesiôn 
plenaria de 15 de julio de 1946 (BOE de 18 de julio de 
1946). En el encabezamiento de su publicaciôn en el Bole 
tin Oficial del Estado se dice: "Jefatura del Estado. " 
Ley por la que se aprueba el Reglamento provisional de 
las Cortes EspaAolas". En su breve exposiciôn de motivos 
se dice: "Prôxima la reuniôn de las Cortes, creadas por 
Ley de diecisiete de julio de mil novecientos cuarenta y 
dos, se hace précisa la publicaciôn de un Reglamento pro 
visional de las facultades que a las mismas otorga la 
primera disposiciôn adicional de la Ley antes citada. En 
su virtud Oispongo: Articule Ûnico.- Queda aprobado el 
Reglamento provisional de las Cortes espaflolas que a con 
tinuaciôn se inserts". ”
(2) Reglamento Provisional de las Cortes (1943),
Tltuio VIII, Articules 53 a 60.
Reglamento de 1957, TItulo IX, Articules 61 a 70.
Reglamento de 1967, TItulo IX, Articules 61 a 70.
Reglamento de 1971, TItulo VII, Articules 51 a 55.
(3) El profesor Fraile dice, refiriêndose al Pleno de las 
Certes, que: "en todos les Parlamentos el Pleno es el Ôr 
gano fundamental, pero no es asl en las Cortes: en rea-“ 
lidad las funciones del Pleno tienen aquI muy poca trans 
cendencia".
Manuel Ma FRAILE CLIVILLES, Las Cortes Espaftolas, en La 
Espafia de los aflos 70", Volumen III (El Estado y la PÔTl 
tica) dirigido por Manuel Fraga Iribarne, Madrid, 1974,” 
pâg. 1146.
(4) L. DUGUIT, Traité de Droit Constitutionnel, Tomo IV, Pa­
ris, 1924 (2a éd.), pâg. 3j7.
(5) La publicidad estâ garantizada con carâcter general pero 
se hace efectiva sobre todo para los sectores sociales 
con capacidad de recibir y asumir la informaciôn que ema 
na de la actividad pûblica del Parlamento; esto se hace” 
especialmente patente hasta finales del pasado siglo, y 
su forma mâs radical se manifiesta en el libéralisme cen 
sitario.
(6) Ver en este punto los datos que se ofrecen en la obra ya 
citada en otras partes de este trabajo Les Parlements 
dans le Monde, pâgs. 392 y sigs. y en especial el cuadro 
34, para las formas de publicaciôn oficial de los deba­




los datos sobre informaciôn del perlodismo escrito; 
pSgs. 505 y sigs. y el cuadro 44 sobre InformaciÔn ra- 
diotelevisada en directe o diferido, frecuencia sema- 
nal y extension de los informes.
Vid, en este punto el criterio citado de DüGüIT en la 
nota 4 del Capitulo, y las reflexiones de Cari SCHMITT 
en Teorla de la Constituciôn, Madrid, 1934 (trad. esp. 
de Francisco de ÀyalaT, pâgs. 369 y 370.
Tb. G. LEIBHOLZ, El legislador coifto amenaza para la 
libertad en el moderne Estado die Partldos, en Revista 
de Estudios Politicos, ne 137, (Madrid, 1964) , pâgs.
7, y 9 y sigs.
En todos nuestros Reglamentos histOricos, desde el de 
1810 hasta el de 1934, el tema de la publicidad de 
las sesiones (plenarias) se ha tratado siempre al re- 
glamentar las sesiones; tan sdlo una excepciOn, la 
del Reglamento de 1834, rompe la régla al dedlcar al 
tema un TItulo propio (y otro a las condiciones de las 
Tribunas).
Los articules que desarrollan este principio son los 
siguientes:
- Reglamento de 1810, en el Capitulo Primero, apartados 
3 y 9.
- Reglamento de 1813; Articules 1, 70 y 72.
- Reglaunento de 1821; Articules 1, 70 y 77.
- Reglamento de 1834; Titulo XIII y Titulo XIV.
- Reglamento de 1838; Articules 53 y 56.
- Reglamento de 1847; Articules 97 a 99 y 148 a 150.
Reglamento de 1854 (Provisional); Idem que el Reglamento
(al que se remite), y Articules 28 a 31.de 1838
Reglamento de 1854; Articules 46 a
Reglamento de 1867; Articules 89 a
1873; Articules 61 a 
1876 (es el de 1847); 
Reglamento de 1918; Articules 99 a
Reglamento de 1931; Articule 41.




91 y 134 a 138.
63 y Titulo XVIII. 
Arts. 103 a 105. 
1 0 1 .
59.
(9) Reglamento de 1957; Articule 77.
Reglamento de 1967; Articule 77.
Reglamento de 1971; Articule 125.
(10) Esta excepciôn se hace mâs notable si se tiene en cuen-
ta que el Anteproyecto de Constituciôn de la Monarquia
Espafiola, presentada a la Asamblea Nacional el 6 de ju
lio de 1929, decia en su Articule 61: "... Sôlo en los 
casos que exijan réserva podrân celebrarse per las Cor 
tes en pleno sesiones sécrétas". En este mismo orden,"" 
el Anteproyecto de Ley Orgânica de las Certes del Rei­
ne (1929) seflala en su Articule 79 que las sesiones
del Pleno son pûblicas, salvo acuerdo en contra del
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mismo Pleno y a propuesta -sôlo- de su Présidente. Con 
referencia a las Secciones, el Articule 90 decîa que sus 
reuniones serlan siempre privadas, matizaciôn importante 
que las diferencia de las sécrétas y de la que es posi- 
ble obtener referencias oficiales.
Vid, Ramôn SAINZ DE VARANDA, Colecciôn de Leyes Fundaroen- 
taleSf Zaragoza, 1957, pâgs. SSé (para el Anteproyecto de 
Constituciôn) y 597 y 599 para los Articulos citados del 
Anteproyecto de Ley Orgânica de las Cortes (auténtica 
Ley de bases para la elaboraciôn del que deberla ser Re­
glamento de la Câmara ya que tendria que estar "ajustado 
estrictamente a las bases que esta ley détermina", segûn 
se prescribe en el Articule 104 de la propia Ley Orgâni­
ca) .
(11) "3. Podrân celebrarse sesiones sécrétast
a) Para tratar de Los asuntos de que dê cuenta la Co 
misiôn de Gobiemo Interior.
b) Para resolver acerca de cuestiones concernlentes 
al decoro de la Câmara o de sus miembros.
c) Cuando se discutan suplicatorlos.
d) Cuando lo exija, a juicio de la Mesa, la naturale 
za de la materia.
e) A petlciôn del Gobiemo, o a iniciativa de cuatro 
Diputados en Comisiôn, y cincuenta, o dos Grupos 
parleunentarios, en Pleno".
(12) La interpretaclôn que damos en el texto tenderla a confir 
marse si acudimos a los debates de Comisiôn, aunque la " 
parquedad de los mismos no arroja demasiada luz. Creemos
s in embargo, cpie una pequefia diferenciaciôn en la puntua- 
ciôn dada al Diario de Sesiones, confirma nuestra tesis.
O.S. Comisiôn Reglamento, Sesiôn na 3, de 22 de septiem- 
bre de 1977, pâgs. 388 y 389.
(13) Vid. J. AGNOLI y P. BROCKNER, La transforméeiôn de la de- 
mocracia, Mâjico, 1971, pâg. l i t  K. KENK y F. NEUMANN 
(eds.) , Teorla y Socioloqla crltlcas de los Partidos po­
liticos, Barcelona, 1980, pAgs. 36 a 38.
(14) El debate del Articule 46 del Reglamento dio ocasiôn a 
que por segunda vez la Ponencia présentera a la Comisiôn 
dos textes alternativos; la Mayorla de la Ponencia (mayo 
ria parlamentaria) pretendla que la iniciativa de convo- 
catoria del Pleno estuviese en cincuenta Diputados; la 
Minorla proponla que tel iniciativa no se fijase en un 
nûmero concrete sine en un diez por ciento de los Diputa 
dos; y una enmienda del Grupo parlamentarie Comunista ” 
proponla que se incluyera -en consonancia con la genera- 
lidad de lo establecido en el Proyecto para iniciativas- 
la fôrmula de dos Grupos parlamentarios. Tras diverses 
consideraciones y referencias al derecho comparado se 
aceptan las propuestas de la mayorla de la Ponencia y la
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enmienda del Grupo Comunista, en la forma que recoge el 
Articule. Diario de Sesiones de la Comisiôn de Reglamen­
to, Sesiôn na 3, de 22 de septiembre de 1977, pâgs. 367 
a 373.
Los Reglamentos de las Cortes Orgânicas fueron absoluta- 
mente restrictives en la determinaciôn de los cauces pa­
ra la Convocatoria de las Certes. El Articule 53 del Re­
glamento Provisional de 1943 sefialaba que las Certes 
eran convocadas exclusivamente por su Présidente, por 
propia determinaciôn o a instancia del Gobiemo; el Pre­
sidents las convocaba tambiên -automâticamente- en los 
supuestos recogidos en el Articule 10 de la Ley de Cortes. 
No se establece la exigencia de un nGmero minimo de sesio 
nés plenarias por lo que se deja en memos del Presidents" 
y del Gobiemo que decidirâ cuândo hay asuntos que recla- 
man la convocatoria.
El Articulo 61 del Reglamento de 1957 establece très reu­
niones plenarias preceptivas durante el afio législative 
(en las dos sesiones) , y, ademâs de las sefialadas en el 
Reglamento anterior -que vuelve a incluir-, las que se 
producirian por aplicaciôn de los Articulos 8 y 14 de la 
Ley de Secesiôn.
El Articulo 61 del Reglamento de 1967 reproduce textual- 
mente el que acabamos de referencias, pero confiera capa- 
cidad de convocatoria a una quinta parte de los procura- 
dores; ademâs la convocatoria es preceptiva tambiên para 
los casos en que la Ley Orgânica la requiere.
El Reglamento de 1971 eleva a cuatro el nûmero de sesio­
nes plenarias obligatorias en cada periodo, es decir que 
las cifra en ocho para el aAo legislative y ademâs confie 
re la capacidad de convocatoria a cien procuradores (Art! 
culo 51.1) y reproduce los supuestos reseflados en los Re­
glamentos anteriores. (Articulo 51.2).
(15) La Constituciôn no establece quorum de presencia; sôlo pa 
ra adoptar acuerdos exige la asistencia de la mayoria de" 
sus miembros, es decir la mitad mâs uno de los que inte- 
gran el Pleno (Articulo 791.), pero para las sesiones en 
que sôlo se vaya a discutir, aclarar, etc., y no sea pre- 
ciso la adopciôn de taies acuerdos, no se reclama la pre- 
sencia de un mismo nûmero de parlamentarios.
(16) Los Reglamentos de las Cortes Orgânicas, de 1957 y 1967 
estableciian un quorum de asistencia para la constituciôn 
del Pleno, de doscientos procuradores (Articulos 62 en 
ambos Reglamentos); el de 1971 sube dicho quorum a la mi­
tad mâs uno (Articulo 52.1). Cfr. M. FRAILE CLIVILLES, 
Comentario al Reglamento de las Cortes, Madrid, 1973, 
pâgs. 416 a 419 y 54l a 543.
(17) Sobre este punto pueden verse las consideraciones de ES 
MEIN y NEZARD respecto de las ’acantes producidas en lôs 
escaflos y su posible manipulaciôn al considerârselas o
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no en el côznputo total de actas. Elements de Droit Cons­
titutionnel, Paris, 1921 (7# edicifin), Volumen II, pâg.
161.
Sobre las "listas de presencia" de los Diputados veânse 
los comentarios de DELFECH, en "Chroniques", Revue de 
Droit Public, 1909, pâg. 591.
(18) Nuestro primeros Reglamentos histôricos describlan con 
evidente previsiOn cGmo deblan ser las condiciones del 
Salôn de Sesiones e incluso la posible movilidad de la 
"sede" en funciôn de necesidades surgidas al margen de 
la voluntad de la Câmara; pesan sobre estas previsiones 
dos razones primordiales: la primera, la inexistencia de 
un Palacio de las Cortes, y la segunda, la inestabilidad 
polltica del pals.
(19) Vëase para los comienzos de la Constituyente francesa de 
1789: E. PIERRE, Traité de Droit Electoral, Politique et 
Parlementaire (ya citado), pârâgrafos 790 y f9Ï.
(20) M. Fraga e Iglesias Selgas no ofrecen comentarios sobre 
este punto en sus respectives obras sobre la organiza- 
ciôn y el funcionamiento de las Cortes orgânicas. Fraile, 
sin embargo, se extiende mâs y afirma que "El temor, pues, 
a la configuraciôn aparente de grupos es la auténtica ex 
plicaciôn del contenido de este precepto aunque no apa-" 
rezca directamente refiejada en el Informe de la Ponencia, 
pero un poco mâs claramente, en las palabras del ponente 
en la Ccxnisiôn”. Vid. M. FRAILE CLIVILLES, Comentario .., 
pâg. 546. M. FRAGA IRIBARNE, El Reglamento de las Cortes 
Espaftolas, Madrid, 1959, pâg. 153. C. IGLESIAS-SELGAS,
Las Cortes Espaflolas, Madrid, 1973, pâg. 236.
(21) Respecto de las personas, no parlamentarios, que tienen 
derecho a sentarse en el Salôn de Sesiones es norma en 
los Regîmenes parlamentarios limitarlo a los Ministros; 
sucede sin embargo que puede producirse una modificaciôn 
en la concepciôn clâsica del Gobiemo y formarse éste 
por los Ministros y otras categories polîticas (en cuya 
denominaciôn no entramos) que no recibiendo la califica- 
ciôn de Ministros, acudan (con plenitud de derechos y 
obligaciones) al Consejo de Ministros y formen parte del 
Gobiemo de la Naclôn (El sistema inglës y la tendencia 
apuntada per el General De Gaulle irlan en este sentido); 
creemos que su asistencia al Consejo de Ministros con los 
mismos derechos y obligaciones que los Ministros, aun a 
pesar de que constituyeran una nueva categorla polltica, 
les da idénticos derechos a sentarse en el Salôn de 
Sesiones y a participer en sus debates (en las votaciones 
no, como sucede con los Ministros no parlamentarios). Po- 
drla establecerse el criterio restrictive de limitar la 
entrada sôlo a los que son responsables de un Departamen- 
to ministerial, pero este argumente carecerla por corople-
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to de razôn por cuanto que es muy posible que sln Hlnis- 
terio, un cargo pObllco como el que pretendemos deLlmltar, 
tuviera mayor relevancia polltica y mayor responsabilldad 
ante la Câmara que un Ministre en el sentido tradicional 
del târmino. Creemos que corresponde al Présidente del Go 
bierno establecer los criterios, siempre que se circuns-" 
criba a cargos politicos con responsabilldad en los asun­
tos de Gobiemo y con voz y voto en el Consejo de Hlnis- 
tros.
Vid. sobre este punto las consideraciones de Luis LOPEZ 
GUERRA en la obra dirigida junto con el profesor J. de 
ESTEBAN, El Rêglroen Constltucional Espaflol, Barcelona, 
1982, Toroo i, pâg. 2^i, nota 256 y colateralmente tambiën 
la nota 257.
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I. INTRODUCCION. CONCERTOS GENERALES
La razôn de ser de esta Institucldn se debe a la necesldad de 
Gompaginar las perlddlcas vacaciones de las Câmaras o su desapa 
rlcidn (tras las dlsoluciones o el fin de las Legislatures) con 
las exigencies de su presencia para mantener el equllibrlo de- 
semble entre los poderes Ejecutivo y Legislative. En regîmenes 
politicos que se levantan precisamente en tomo a ese delicado 
equilibrio es precise articular un sistema por el que no se dê 
lugar a posibles abusos o mâs senci1lamente por el que, ante s^ 
tuaciones imprevistas de excepciôn o de urgencia, el Parlamento 
se haga presents, por si mismo o por una representaciôn suya, 
para participer en dichos supuestos de acuerdo con las atribu - 
ciones que para taies casos la Constituciôn le senale.
Dos son pues los aspectos fundamentaies que deben subrayarse an 
te lo dicho: en primer lugar mantener el equilibrio (en lo que 
adn pueda mantenerse) del principio de divisiôn de poderes; en 
segundo lugar, dotar de continuidad al Parlamento y evitar asl 
las posibles alteraciones constitucionales y funcionales a que 
puede dar lugar la vacaciôn legislativa o el periodo de tienpo 
que media entre el fin del mandate (o la disoluciôn) y el nuevo 
Parlamento. El principio de continuidad, el de Aseunblea Perma­
nente, estuvo muy arraigado en los Parlamentos revolucionarios 
y de forma especial en las Câmaras francesas donde se concibiô 
como un derecho el reunirse cuando lo crelan conveniente; este 
derecho fuê limitado por primera vez, para el Cuerpo Législati­
ve, por la Constituciôn del Ano VIII (Articulo 33). A partir de 
ese momento el principio seguirâ diversas vicisitudes acabando 
por imponerse la régla hoy plenamente instaurada de dividir el 
mandate, la Legislatura, en anos, dentro de los cuales se dan 
périodes de sesiones y vacaciones; lôgicamente entre una y otra 
Legislatura media un plazo de tiempo -breve por lo general- en 
el que no existen représentantes, lo mismo que tras una disolu­
ciôn (1) .
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El hecho de que las Constitueiones fijen -y a veces con detalle- 
los périodes de sesiones anuales y el tiempo del mandate, obliga 
a las Câmaras a vacar, necesariamente, dejando al ôrgano repre­
sentative sin presencia polltica. Y no siendo constitucionaL el 
reunirse ordinariamente durante las vacaciones, ccmo tampoco lo 
séria hacerlo una vez finalizado el mandate, por disoluciôn o 
por haberse consumido el periodo de tiempo para el que se eli- 
giô a los représentantes, se ha visto como necesario instituir 
(en algunos paîses) procedimientos constitucionales de sobrevi- 
vencia que se activan ante ciertos supuestos.
Las soluciones pueden ser de indole muy diverse y de naturaleza 
tambiën distinta segûn se trate de reunir a la Câmara durante 
las vacaciones o de hacerla renacer tras la disoluciôn o una 
vez finalizada la Legislatura.
La reuniôn de la Câmara durante las vacaciones legislatives no 
ofrece problèmes especiales. Existiendo el Parlamento y estando 
sus ccxnponentes en posesiôn del mandate, basta que sea convoca- 
do a sesiôn extraordinaria por los ôrganos compétentes para que 
dicha sesiôn se célébré sin mâs que cumplir con el procedimlen- 
to que a tal efecto establecen la Constituciôn y el Reglamento. 
Asi pués, dadas las causas, constitucionales, se produce el e- 
fecto tambiën previsto: el de la celebraciôn de sesiôn extraor­
dinaria.
El segundo supuesto, el de hacer renacer a una Câmara disuelta 
o cuyo mandate ha expirado, résulta de explicaciôn mâs compleja 
por cuanto se basa en una construcciôn cuyos pilares no son 
siempre sôlidos. En realidad todo este sistema se basa en m a  
ficciôn que consiste en considérer prorrogada a una Câmara sôlo 
a ciertos efectos, pero no a otros.
De ello se deduce que existe diferencia entre la prôrroga por 
la que la Câmara se prolonge en el tiempo mâs allâ del plazo pa
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ra el que fue eleglda y a todos los efectos, y la prorrogatlo, 
figura por la que, una vez finalizado el mandate y desaparecido 
el Parlamento, vuelve a ser llaroado pero a los sdlos efectos de 
desempenar ciertas funciones; por esta ûltima figura jurldica
(2) el mandato no se prorroga y por tanto el Parlamento no se 
encuentra en plenitud de poder legislative ni en plenitud de re 
presentacidn polltica; por ello sus funciones no serân nunca 
las cpie ejercla la Câmara antes de su renacimiento, ni tampoco 
las que tendrâ la prôxima tras las elecciones. Asi pués, si por 
la prôrroga se dilata el periodo de mandato, por la prorrogatio 
sôlo se da caüDida al ejercicio de ciertas funciones.
Este dltimo supuesto plantea una serie de problèmes que tienen 
diflcil soluciôn y si se llega a él es por puras necesidades 
funcionales del régimen politico, por un pacto de las fuerzas 
polîticas del arco constitueional y por ser en si misma una sa- 
lida airosa a unos casos que bien pueden cortocircuitar el fun- 
cionaumiento regular de las instituciones.
Oecimos que tienen diflcil soluciôn, desde un punto de vista 
teôrico, por cuanto que bajo la figura de la prorrogatio quedan 
muy desdibujados conceptos como el de mandato, funciôn (legisla 
tiva, polltica, de control), privilegios (inmunidad e inviolabi 
lidad), funcionamiento regular de los Grupos, situaciôn y disci 
plina de los sectores periféricos de los Grupos y Partidos, etc.
Cierto es que tal supuesto -el de la prorrogati- da lugar a ac- 
ciones tasadâs y regladas de la Câmara que no puede traspasar 
por quedar generaImente bien definidas por la Constituciôn. Pe­
ro ni la doctrina es unânime a la hora de fijar el limite de 
las competencias en esos momentos, ni es fâcil que una Câmara 
con mayorla muy sôlida pueda ser frenada en el supuesto de que 
decidiera traspasar dichos limites (3).
Ya hemos apuntado antes que la prorrogatio puede manifestarse 
en dos formas; por medio de toda la Câmara o bien por medio de
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un ôrgano de la misma. En el primer caso es donde se nos mani- 
fiestan con mâs fuerza las dudas doctrinales en torno a la sol^ 
dez de la instituciôn (4); en el segundo, por no ser la misma 
Câmara sino un Comisionado de ella, la diferencia de naturaleza 
y por tanto de competencias, se nos aparece mâs clara y las li- 
mitaciones impuestas a tal ôrgano mâs fundamentadas.
Esta forma de actuaciôn de la Câmara durante las vacaciones y 
durante el interrègne entre una Câmara y otra, consistante en 
la utilizaciôn de un ôrgano, una Comisiôn, encargado de repré­
senter la, es la utilizada en Espana. En este caso, como vereroos 
en adelante, los problemas son menores pero no dejan de plan - 
tearse. El hecho evidente de que no sea la misma Câmara sino 
una delegaciôn lima asperezas y abre la puerta a mâs fundadas 
justificaciones.
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2. ORIGEN HISTORICO DE LA INSTITUCION EN 
EL CONSTITUCIONALISMO MODERNO
Nuestra moderna historla constltucional arranca con las Cortes 
de Câdiz y precisamente en nuestra primera Constituciôn liberal 
aparece recogida la Instituciôn que comentamos (5). Este texto 
trata con amplitud de detalles a una Diputaciôn Permanente que 
ya desde un primer momento levantarâ polémicas.
El Reglamento de la Constituyente de 1810 no da cabida a dicha 
Diputaciôn por ser la Câmara en si una Asamblea Permanente, pe­
ro tanto el peso de las viejas Cortes de Aragôn como la singu­
lar situaciôn de nuestro pals en aquellos momentos de ocupaciôn 
extranjera, y una Monarquia respetada pero abiertamente hostil 
a compartir el poder con un ôrgano salida del sufragio hicieron 
posible (o mâs exactamente necesario) la existehcia de dicho 
Instituto, y por ello la Constituciôn doceanista le da cabida; 
como es lôgico el Reglamento de 1813 tambiân la recoge (6).
La existencia de la Diputaciôn se mamtiene durante el Bienio 
Progresista para desaparecer definitivamente hasta 1931, si ha- 
cemos excepciôn del proyecto de Constituciôn de 1955 que la in- 
cluye, pero dicho proyecto, discutido y votado por las Cortes 
Constituyentes de 1854-55 no llegô a promulgarse (7).
Asl pués los ûnicos antecedentes suficientemente contrastados 
son los dos periodos de vigencia de la Constituciôn de 1812 y 
la de la Segunda Repdblica (8).
La Diputaciôn doceanista, integrada por siete miembros (9) tie­
ne atribuldas unas facultades polîticas de gran importancia y 
otras mâs de tipo administrativo, tanto en relaciôn con el man- 
tenimiento de los servicios de la Câmara como en relaciôn a los 
Diputados.
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De estos ûltimos, desglosados en los articulos de los Reglamen­
tos de 1813 y 8121, puede seguirse la tipifIcaciôn reallzada por 
Pérez Serrano y que se engloba en très capitules, el de "asun­
tos relatives a los Diputados y sus privilegios" (Presentacio - 
nés, licencias, inviolabilidad, autorizaciones para declarar y 
otras medidas de favor), las "Materias referentes al funciona - 
miento de las Certes" (Convocatoria de la primera Sesiôn de la 
Legislatura, convocatoria de los suplentes, etc.) y el de las 
"Cuestiones de Régimen interior (Personal, Biblioteca, Servicio 
taquigrâfico, Edificio y cuentas) (10).
Respecto de las facultades politicos que la Constituciôn confie 
re a la Diputaciôn Permanente, pueden agruparse en dos bloques: 
en primer lugar la de “velar sobre la observancia de la Consti­
tuciôn y de las leyes, para dar cuenta a las prôximas Cortes 
..." (Articulo 160.1a), y en segundo lugar la de "convocar Cor­
tes extraordinarias en los casos previstos por la Constituciôn" 
(Articulo 160.2a.).
Uno y otro supuesto matizan suficientemente y con exprèsiones 
claras el grado de partieipaciôn y las competencias de dicha D^ 
putaciôn.
En la redacciôn de la primera parte del Articulo 160, el "velar 
sobre la observancia" es objeto de debate y el Diputado Argue- 
lles matiza y subraya que "no deben darse a la diputaciôn perma 
nente facultades que por su naturaleza sôlo pueden corresponder 
a la representaciôn entera (...) no siendo prudente permitir a 
la diputaciôn que se introduzca en cosas ajenas a sus faculta - 
des delegadas", aunque el diputado Zorraquin entiende que "de 
nada sirve la diputaciôn permanente si no se detallan sus atri- 
buciones, y si no se le senalan las bastantes para que pueda 
constribuir a que la Constituciôn logre una puntual observancia"; 
el Diputado Munoz Torrero centra el objetivo general de los 
constituyentes al decir que "la Comisiôn sôlo se ha propuesto
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ue la diputaciôn permanente convoque las Cortes extroarinarias 
y vele sobre las infracciones de la Constituciôn; pero sin mez- 
clarse en négociés gubernativos. Si se quiere que pueda hace re 
clamaciones, pôngase, limitando esta facultad a la de représen­
ter al Gobierno y dar cuenta a las Cortes de las providencias 
que al efecto se hayan tornado por él" (11). Queda claro pues 
que la voluntad del constituyente es que la Diputaciôn Permanen 
te circunscriba sus competencias al tomar, a velar, para luego 
dar cuenta puntual a las nuevas Cortes.
Hasta aqul el espiritu y la letra de la Constituciôn. Sin embar 
go, el acontecer politico de la Monarquia espanola bajo Fernan­
do VII descurrla por cauces y motivaciones opuestas a la exis - 
tencia no sôlo de diputaciones permanentes sino también de las 
mismas Cortes. El Monarca tuvo que ser llevado -cuando se pudo- 
en no pocas ocasiones y bajo amenazas "por la senda constitucio 
nal"; en efecto, como magistralmente relata en su trabajo Ferez 
Serrano, la facultad de convocar Cortes Extraordinarias, que 
siempre es coropetencia de la Diputaciôn aunque a instancias de 
la Corona (y sôlo de la Diputaciôn ante la Corona vacante o an­
te la imposibilidad del Rey para el Gobierno), va a ser utiliza 
da por dicha Diputaciôn como un arma para reconvenir al Monarca 
y llevarle al éünbito de la legal idad constitulda. Ciertamente, 
en casos como éste, y no faltaron en 1820 y en 1822, la Diputa­
ciôn pasa de ser un ôrgano de vigilancia para convertirse en 
el mâs alto tribunal constltucional -el guardiân de la Constitu 
cupi- (12), y celoso defensor de las libertades de la Naciôn e£ 
panola.
La reapariciôn de la Diputaciôn Permanente no va a producirse 
hasta la Constituciôn de 1931 (Articulo 62), aunque, como afir- 
maran Ferez Serrano y Vicente Herrero, la Instituciôn enlazaba 
mâs con ôrganos similares del constitucionalismo europeo de la 
Frimera Fostguerra que con nuestro derecho constltucional histô 
rico (13) .
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En efecto, esta afirmaclôn es cierta por cuanto que las faculta­
des conferidas a la Diputaciôn de 1931 son distintas de las que 
concedia a su homônima el Articulo 160 de la Constituciôn de 
1812, aunque tambiën difieran aquellas por sus competencias de 
las roencionadas europeas entre las que pueden contrarse muy va- 
riadas formas y con facultades -ambiên diferentes (14). Sin em­
bargo, y frente a lo que pudiera parecer por lo dicho, nosotros 
no encontramos tanta diferencia entre la Diputaciôn de 1812 y 
las actuales (1931 y 1978), si nos atenemos a la letra de los 
textos y al espiritu preferentemente restrictive exprèsado por 
los constituyentes doceahistas; las diferencias, évidentes, son 
mâs de forma que de fondo, son mâs de contexte histÔrico que de 
voluntad normativa. Ciertamente la Constituciôn de 1931 es fiel 
reflejo de su época y sôlo en ese sentido manifiesta evidente 
relaciôn con la Instituciôn creada por la Constituciôn de Wei­
mar. Pero incluso êsta no tiene mâs antecedentes que la espano­
la de 1812. Y a mayor abundamiento, como refleja Ferez Serrano, 
los constituyentes de 1931 que crean "ex novo" una Comisiôn Fer 
manente, enlazan con nuestra propia historié constitucional aun 
que para ello "fue necesaria la intervenciÔn de algûn medieva­
lists distinguido para que el hombre castizo reapareciese" (15). 
Hay diferencias entre nuestras Diputaciones Permanentes, ello 
es cierto, pero creemos nosotros que se deben mâs a la prâctica 
que de ella se hizo entre 1820 y 1823 que a la voluntad de los 
constituyentes, que tanto para la de 1812 como para la de 1855 
expresaron con claridad competencias y limites similares a los 
que hoy express la doctrina para la misma Instituciôn (hecha la 
salvedad obvia de referencias concretas como la realizada a los 
Deeretos-Leyes).
En Europe -ya lo hemos senalado- instituciones similares a nues 
tra Diputaciôn Permanente comienzan a darse en el momento en 
que se produce un ensanchamiento de las atribuciones del Poder 
Ejecutivo (16) . En ese periodo, que arranca con la Primera Post 
guerra, los Parlamentos van a ver recortados sus poderes respec
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to del modelo vlgente durante el Slglo XIX y primeros anos del 
XX. El crecimiento del Ejecutivo tracrâ como consecuencia una 
variada gama de Comisiones encargadas de vigilar, de contrôler 
-en grado variable- las actuaciones del Gobierno o del Presiden 
te durante las vacaciones legislatives y tras la finalizaciôn 
de la Legislatura.
Hemos dicho que son de varios tipos porque realmente las compe­
tencias de que estân investidas las hacen muy diferentes a unas 
de otras. Por ejemplo, tras 1919, las Constitueiones de Austria 
y Grecia crean esta "especie de delgaclones de las Câmaras" cu­
ya misiôn se reduce a vigilar por las decisiones del Parlamento 
(Austria) o vigiliar al Ejecutivo (Grecia), aunque en este ûlti- 
mo caso tenga ademâs la particularidad de estar formada por los 
Diputados y Senadores antiguos primeros ministros. La Constitu­
ciôn checoslovaca recogla también una Comisiôn similar pero ac- 
tuante sôlo en las interveneiones y pudiendo ejercer el control 
del Ejecutivo. El caso de Weimar y los Estados alemanes résulta 
ria el modelo mâs cmnpleto por cuanto que no sôlo se reune la 
Comisiôn durante las vacaciones sino también una vez que ha fi­
nalizado la Legislatura (por disoluciôn o fin natural). El Par­
lamento alemân disponla de dos Comisiones "ultrapermanentes", 
la de Asuntos Exteriores y la Comisiôn de derechos del Reichtag 
(Articulo 35). Como dice Barthélémy "Se encuentran disposicio- 
nes anâlogas en los Lander donde estaban muy lejos de tener jus 
tificaciôn por la situaciôn del Ejecutivo, simple agente de las 
Câmaras (17).
La fuerte impronta de la Constituciôn gadiana en la América Es­
panola tuvo su incidencia tsunbién en este punto. Como apunta Re 
coder, "fueron numerosas las Constituciones del Siglo XIX que, 
bajo el nombre de Diputaciôn Permanente, mantuvieron la heren - 
cia de Câdiz", y senala el mismo autor haber localizado su exis 
tencia en la Constituciôn mejicana de 1857 (Articulos 73 y 74) ; 
guatemalteca de 1879 (Articulos 62 y 63); chilena de 1874 (ArtI 
culos 57 y 58); costerricense de 1817 (Articulos 93 y 94) y pa- 
raguaya de 1870 (Articulos 78 a 86) (18).
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3. COMPOSICION Y FUNCIONAMIENTO DE LA 
DIPUTACION PERMANENTE
A. COMPOSICION; ELECCION PE SUS MIEMBROS.
INCOMPATIBILIDADES Y VACANTES.
SUS ORGANOS INTERNOS.
El Reglamento Provisional del Congreso dedica su Articulo 41 a 
la Diputaciôn Permanente. Sin duda, a la espera de su tratamien 
to por la Constituciôn dicho Articulo se limita a crear una Di­
putaciôn que -como veremos- actue tôlo durante el periodo que 
media entre las dos sesiones anuales. Al contrario que los dipu 
tados, los senadores omiten todo trateumiento de la Diputaciôn 
en su Reglamento Provisional y tan sôlo anaden el Titulo Decimo 
quinto por acuerdo adoptado en su sesiôn de 27 de diciembre de 
1978, es decir inmediatamente despuês de aprobado y refrendado 
el texto constitucional. Por su parte, la Diputaciôn Permanente 
del Congreso, por résolueiôn de 18 de enero de 1979 (Diario de 
Sesiones de la Diputaciôn Permanente, nûmerol), acuerda sus pro 
pias normas de procedimiento y da cierto contenido concreto a 
ese genêrico "velar por los poderes de las Câmaras" del Articu­
lo 78.2 de la Constituciôn.
El Articulo 41.1 senalaba ya que la Presidencia de la Diputa - 
ciôn correspondis al Présidente del Congreso; de su composiciôn 
sôlo decla, enviando al Articulo 30.1, que tendria que ser pro­
porc ional. La Constituciôn matizô estos supuestos al decir (Ar­
ticule 78.1) que se compondrla de un nûmero minimo de veintiûn 
diputados, que su composiciôn es proporcional y que su Presiden 
te es el de la Câmara (Articulo 78.2). Este nûmero minimo (19) 
ha sido desarrollado por la Resoluciôn de la propia Diputaciôn 
Permanente antes citada, quedando como parte del Reglamento y 
con el siguiente procedimiento: "2a. La Diputaciôn Permanente
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eatâ compuesta por el Présidente y un Diputado de cada Grupo 
parlamentarie por cada diez o fracciôn igual o superior a cinco 
de sus componentesi nombrados a propuesta de los respectives 
Grupos. Asî, al no quedar en un nûmero fije, sus compo-
nentes tendrân una mayor representatividad en proporciôn a la 
fuerza de cada Grupo, sin que sea preciso efectuar ajustes que 
siempre perjudican y muy frecuentemente a las minorîas mâs déb^ 
les.
En cuanto a la fôrmula del nobmraraiento de sus miembros, la Re­
soluciôn modifies el procedimiento general del Reglamento. Esta 
contradicciôn -aunque sôlo sea formai- no viene obligada por 
ningün mandato constitucional y, en este caso, entendemos que 
cualquier ôrgano de la Câmara debe y puede crear sus propias 
normas internas de funcionamiento pero siempre en armonîa con 
el Reglamento, que por su procedimiento de elaboraciôn y por su 
sistema de votaciôn final (Articulo 72.1 de la Constituciôn) y 
aprobaciôn por mayorla absoluta serâ siempre una norma de carâc 
ter superior. Asl pues, por el Articulo 30.1 del Reglamento 
son los Grupos los que designan directamente a sus miembros en 
las Comisiones y al ser formalmente la Diputaciôn una Comisiôn 
y enviar el Articulo 78 a dicho Articulo, entendemos que en lo 
referente a la forma de designaciôn ha habido extralimitaciôn 
por parte de la Diputaciôn Permanente que dictô la Resoluciôn 
que comentamos. Y ha habido contradicciôn con el Articulo 30.1 
del Reglamento porque en la norma 2a. de la Resoluciôn se dice 
que los componentes de la Diputaciôn serân "nombrados a propues^ 
ta de los respectivos Grupos". Aunque no se indica quién es el 
Organo que nombra, entendemos que serâ el Pleno pero nuestra 
discrepancia radica en que el Grupo, sujeto activo del Reglamen 
to para la designaciôn de sus miembros en las Comisiones ha di­
do convertido por esta norma en un proponents y por tanto se le 
ha arrebatado la capacidad decisoria que asl queda -suponemos- 
en el Pleno; es decir, en caso de discrepancies el ârbitro de 
las mismas, incluso dentro de los Grupos (corrientes polîticas, 
posiciones peronales, etc.) es la mayorla.
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El Reglamento del Senado coincide con la nueva regulaclôn adop- 
tada por la Resoluciôn de la Diputaciôn Permanente del Congreso, 
con la particularidad -en bénéficie de los propios Grupos- de 
que el Articulo 42.2 del Reglamento del Senado manifiesta que 
"Si procediera elecciôn (caso de no ser igual el nûmero de can­
didates y de pues tes a cubrir) ésta se realizarâ por cada Girupo 
parlamentario para los puestes que le corresponden".
Este problema se agrava aûn mâs en el Congreso porque en un uso 
desmesurado de autonomie la Diputaciôn Permanente manifiesta en 
la Resoluciôn (norma la.) que funcionarâ "por las présentas nor 
mas", en su defecto por las que ella misma acuerde y sôlo subsi 
diariamente, con carâcter supletorio, por el Reglamento. Muy al 
contrario y en armonia con lo que nosotros entendemos por jerar 
quia de la norma, el Reglamento del Senado establece en su Ar­
ticulo 158.2, que la Diputaciôn se regirâ en primer lugar por 
el Reglamento de la Câmara y en su defecto por las normas que 
la propia Diputaciôn acuerde (20),es decir tal y como el Regla­
mento de 1934 establecia en su Articulo 29.2.
respecto de las incompatibilidades a que quedan sujetos los 
miembros de la Diputaciôn son idénticas en los Reglamentos ac­
tuales y en el de 1934. Se subraya la incompatibilidad con el 
cargo de Ministre (21). Por otra parte, el cambio de Grupo, el 
nombramiento de Ministro, o la pérdida de la condiciôn de Dipu­
tado o Senador da lugar -segûn las circunstancias y segûn la Câ 
mara- a cubrir la vacante.
En este punto no existe coincidencla entre los Reglamentos. El 
del Senado, al igual que el de 1934 (al que sigue casi literal- 
mente) preven la elecciôn de suplentes al mismo tiempo que se 
eligen los vocales titulares, fijando ademâs varios suplentes 
por cada titular e indicando cada Grupo el orden de prelaciôn 
para el supuesto de tener que cubrir la vacante (22) . Sin embar 
go, el Reglamento del Congreso (norma 3a.) no preve la elecciôn 
de suplentes diciendo solamente que "se cubrirâ la vacante de
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la manera eatabléeIda ... ", salvo en el "supuesto de que la Câ­
mara se encuentre disuelta, en que la vacante quedarâ sin cubrir".
Esta redacciôn -poco afortunada a nuestro juicio- supone que, 
si no se eligieron suplentes, -y el Reglamento no lo preve- ocu 
rrida la vacante hay que réclamai* del Grupo parlamentario una 
propuesta y convocar al Organo que "nombra" (y que no se indica) 
para que lo haga, y todo ello se supone que en periodo de vaca­
ciôn legislativa, ûnico en que de producirse la vacante puede 
ser subierta.
Si esta reglamentaciôn parece poco âgil, la del Senado (como la 
de 1934) plaintes una interrogante i c ô m o  queda la inmunidad del 
suplente? Para los vocales titualres los Reglamentos Provisions 
les -como el de 1934- establecen (desarrollando la Constituciôn 
e interpréténdola en un sentido positivo) que conservarân todos 
los derechos y prerrogativas inherentes al cargo de Diputado o 
Senador, aûn después de disuelta la Câmara y hasta la reuniôn 
de la nueva que se constituya (23).
El Reglaunento del Senado lo incorpora en su nuevo Titulo y ante 
la ausencia de reglamentaciôn en el Congreso es la propia Dipu­
taciôn Permanente la que lo acuerda como en su dis lo hiciera 
la de 1933 (ver nota 23).
Este precepto (24) es, para sus titulares, una prolongaciôn na­
tural de su condiciôn de diputados o senadores y corrélative de 
las facultades que el Articulo 78 (Apartados 2 y 3) de la Cons­
tituciôn confiera a la funciôn e indirectamente a quienes la de 
sempenan. La literalidad de los textos reglamentarios citados 
(25) confiera a los vocales de las Diputaciones los mismos dere 
chos (y todos) que el représentante en posesiôn del mandato; 
sin embargo cabe preguntarse si estos privilegios o prerrogati­
vas, inherentes a la funciôn, se circunscriben a aquellas fun­
ciones para las que se créa la Diputaciôn, es decir para los su
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puestos especlficaraente tasados por la Constituciôn, o por el 
contrario cabrla una amplitud interpretative en funciôn del ya 
clâsico "velar" por los poderes de las Câmaras, necesariamente 
imprecise y de laxitud tan amplia como concedan las circunstan­
cias y mâs en concreto las mayorlas de la Diputaciôn. iQué suce 
derla ante un conflicto entre Poderes por interpretaciôn distin 
ta sobre los limites de la inmunidad o de la inviolabilidad? No 
sotros entendemos, a la luz de los Reglamentos y disposiciones 
autônomas de la Diputaciôn del Congreso, que al atribuirse -co- 
mo se hiciera en la II Repûblica- las funciones de la Comisiôn 
de Suplicatorios y del Pleno para dichas materias (aunque sôlo 
durante las vacaciones), que la interpretaciôn se hace en senti 
do amplio y en consecuencia que los vocales estân en posesiôn 
de todas sus prerrogativas y derechos y no sôlo circunscritos a 
las funciones para las que se constituye la Diputaciôn; y ade­
mâs, estos derechos se roantienen tras la disoluciôn o el fin de 
la Legislatura ya que para taies supuestos la Diputaciôn es prô 
rroga del mandato, aunque no lo sea en un sentido absoluto.
Visto este punto cabe preguntarse cÔroo queda el tema de las va­
cantes, cômo el de las suplencias y qué estatuto ampara y en 
qué momento a los suplentes del Senado (puesto que el Congreso 
rechaza expllcitamente este supuesto en la norma 3ra. de las de 
su Diputaciôn).
En primer lugar entendemos que los Reglamentos sôlo recogen la 
figura de la vacante definitive, es decir la pérdida de la voca 
lia en los supuestos que se indican; en consecuencia no se pre- 
vé la sustituciôn por ausencias transitorias al no ser ésta una 
Comisiôn en funcionamiento ordinario. Pero ademâs entendemos 
que se considéra producida la vacante sôlo en los supuestos que 
se citan, es decir; "cuando cesen como Diputados o cambien de 
(tupo parlamentario" los vocales de la Diputaciôn del Congreso, 
y dichos supuestos se produzcan durante las vacaciones; en el 
Senado, cuando el vocal "cese en el cargo de Senador, o sea de- 
signado miembro del Gobierno o cambio de Grupo Parlamentario"
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(Articulo 157.1). En ambos casos se prevé la incompatibilidad 
de Ministro con la de vocal, pero cada Câmara da una soluciôn 
distinta para el caso de que se produjera el nombramiento minis 
terial. En el Congreso, al mantener el silencio el supuesto, en 
tendemos que el nombramiento ministerial da lugar a la pérdida 
de la vocalla pero no a cubrir su vacante; en el Senado por el 
contrario se prevé dicho supuesto y se incluye como una de las 
causas que dan lugar a procéder a la suplencia, igual que suce- 
dia en la Diputaciôn republicans a partir del Reglamento de 
1934 (Articulo 28.1).
Esta interpretaciôn que se atiene rigurosamente a los textos re 
glamentarios se nos antoja correcte aunque nos choque la ausen­
cia de previsiôn por parte del Congreso mâximo si tenemos en 
cuenta que la Diputaciôn del Congreso tiene mayores atribucio­
nes constitucionales que la del Senado (26).
En la Câmara Alta, donde se prevé la elecciôn de suplentes al 
mismo tiempo que se eligen los titulares, £en qué situaciôn que 
dan aquellos respecto de sus derechos y prerrogativas tras la 
disoluciôn o el fin de la Legislatura? Entendemos que los su­
plentes quedan tras estos supuestos en condiciôn de ciudadanos 
ordinaries y por lo tanto han decaido con el fin del mandato to 
dos sus privilegios parlamentarios. Esta es posiciôn unânime en 
la doctrina. Pero veamos ciertos supuestos.
Si el suplente es lleunado a cubrir una vacante, al producirse 
una previsiôn contenida en el Reglamento como desarrollo de la 
Constituciôn (y no ha sido declarada expllcitamente su inconsti 
tucionalidad), el suplente recobra su estatuto al tcmar pose­
siôn de la vocalla y desde ese momento comienza a gozar -por la 
funciôn que asume- de sus prerrogativas. Entendemos, por el mis 
mo razonamiento, que si ese ex-senador estaba en situaciôn de 
buscado, detenido, procesado, etc., se suspende automâticamente 
la situaciôn referida para quedar de nuevo aunparado por la inmu 
nidad dândose lugar a la iniciaciôn -en su caso- del procedi-
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miento de suplicatorio que la Constituciôn y el Reglamento esta 
blecen (27). El Reglamento establece que para cada titular se 
elegirân varios suplentes indicândose el "orden de preferencia 
que deberâ seguirse para cubrir las vacantes producidas"; por 
tanto entendemos que el suplente segundo no accede a la vocalla 
sin que previamente se den los supuestos previstos, es decir 
que quede de nuevo vacante la plaza ocupada por el que fue su­
plente primero o que éste no pudiera ocuparla por absoluta iropo 
sibilidad ffsica (incapacidad o fallecimiento), por haber cam- 
biado de Grupo, por hacer cesado en el cargo de Senador o por 
haber sido designado miembro del Gobierno.
Respecto de los ôrganos internos de la Diputaciôn Permanente, 
la Constituciôn, y previamente el Reglamento Provisional del 
Congreso, senalan (Articulos 78.2 y 41.1, respectivamente) que 
serâ presidida por el Présidente de la Câmara. Las posteriores 
normas del Congreso (Resoluciôn de la Diputaciôn de enero de 
1979) no agregan nada nuevo por lo que sus ôrganos internos -si 
existen- quedan a la voluntad de sus miembros, bien para régula 
ciones posteriores o bien para la forma organizativa que cada 
Diputaciôn quiera darse, en virtud de la norma Ira. de las que 
integran la Resoluciôn citada.
El Reglamento del Senado si recoge en su Articulo 158.1 las fi­
guras de los dos Vicepres identes y de los dos Secretarios.
El Senado siguè asl al Reglamento de 1934, aunque no totalmente 
ya que éste institula un Vicepresidente, un Secretario y un Vi- 
cesecretario. Este aspecto que no es importante en si mismo por 
que queda para la propia regulaciôn interna de la Diputaciôn, 
plantea una cuestiôn procediroental que requiera un comentario.
Efectivamente el Reglamento de 1934 establece un precedente en 
su Articulo 27.2 al fijar que "El Presidents serâ sustituido 
por el Vicepresidente a quien corresponda, cuando aquel desempe
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ne interinamente la Presidencia de la Repûblica Entende­
mos nosotros, y este precedente avala nuestro parecer, que en 
caso de quedar vacante la Presidencia de una Diputaciôn Perma­
nente, al ser voluntad del constituyente que tal Presidencia 
fuera automûtica, institucional, su puesto debe ser cubierto au 
tomâticamente por el Vicepresidente Iro. de la Câmara y en su 
defecto -y sucesivamente- por el siguiente en funciôn de su nû­
mero ordinal. No cabrla en este caso la sustituciôn por los Vi- 
cepresidentes del propio Organo (salvo que coincidieran con los 
de la Câmara) por no ser ésta una Comisiôn ordinaria (aunque lo 
sea desde un punto de vista jurldico-formal). Es de aplicaciôn 
aqul, aunque no haya reglamentaciôn al respecto, que si la va­
cante se produce finalizada la Legislatura el Vicepresidente a 
quien corresponda quedarfa investido de nuevo de la funciôn co­
mo en el caso de los suplentes del Senado y aunque este no lo 
sea expllcitamente. Creemos que para este caso es suficiente la 
voluntad expresa en la Constituciôn de que la Presidencia de 
las Diputaciones corresponde al Presidents de cada Câmara y en 
su defecto -entendemos nosotros- a quienes estân elegidos para 
sustituirle, es decir a los Vicepresidentes y por su orden. No 
es aqul de recibo la norma 3ra. de la Diputaciôn del Congreso 
(aplicable sôlo a los miembros) por la que, producida una vacan 
te tras la disoluciôn, se quedarâ sin cubrir.
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B . FUNCIONAMIENTO
a . Nombramiento y Constituciôn
La Constituciôn ha dejado a los Reglamentos la determinaciôn 
del momento en que deben designerse los miembros de la Diputa­
ciôn Permanente, asl como el de su constituciôn. El hecho de 
que la Diputaciôn entre en funciones tras una disoluciôn hace 
penser que su formaciôn y constituciôn serân tras la constitu­
ciôn definitive de la Câmara.
La Constituciôn de 1812 y los Reglamentos de 1813 y 1821, por 
las propias caracteristicas del Régimen Politico, fijaban la 
formaciôn de la Diputaciôn Permanente para ocho dlas antes de 
la ûltima sesiôn, debiendo celebrar su prisera reuniôn al dIa 
siguiente del cierre de las Cortes y nobmrar en ella su Prési­
dente y Secretario (28).
El Reglamento de 1934 establecia que la designaciôn de la Dipu­
taciôn se hace tras la constituciôn definitive de la Câmara, 
pasando ella misma a constituirse inmediatamente después de ele 
gida, momento en que désigna al Vicepresidente, al Secretario y 
al Vicesecretario (29).
El Reglamento Provisional del Congreso no senala el momento en 
que debe ser designada la Diputaciôn, ni el de su constituciôn 
formai como ôrgano de réserva de la Câmara para la eventualidad 
de una disoluciôn anticipada. Pero esta misma posibilidad, jun­
to con el precedente de la Segunda Repûblica y la regleunenta- 
ciôn del tema por el Senado hace razonable pensar que aûn no es 
pecificado el momento lo serâ tras la constituciôn definitiva 
de la Câmara y al tiempo que se designen los miembros de las Co 
misiones Permanentes. El Reglamento Provisional del Senado en 
su Articulo 156.1 prescribe que "Tan pronto como se constituya 
definitivamente la Câmara, procederâ a designar la Diputaciôn
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Permanente ésta se const!tulrâ Inmedlatamente despuês de
eleglda, deslgnando de su seno dos Vlcepresldentes y dos Secre­
taries (Articule 158.1).
La constltucl6n de la Diputacldn Permanente tras la de la Câma- 
ra asegura a êsta el dispositive de permanencia que le da razdn 
de ser, nombrando para sus vocallas a les miembros que reunen 
la idoneidad y relevancia que tal representaciôn reclama. Tras 
su constitucidn la Dlputacidn existe pero sin funciones que de- 
sen^enar por lo que no ha lugar a que sesione; para taies actes 
tienen que darse les supuestos que la Constituciôn y el Regla- 
mento reclaman, de forma que una reunidn celebrada sin les re­
quisites exigldos carece de valor en absolute. Perez Serrano ca 
liflcd a esta tipo de Comlsiones de "ultra permanentes", denomi 
nacidn sin duda mds simbôllca que real en nuestro case (30) pues 
aqul sôlo sesionan en clertos périodes, justamente cuando no lo 
hace la Câmara.
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b . Reuniones. Convocatorla, Quorum y Votaclones.
Las reuniones de la Oiputacidn Permanente comienzan segdn las 
normas del Congreso, "al terminer cada perlodo de sesiones y 
tambiên el dla antes de celebrarse la Junta Preparatoria para 
la reuniôn del nuevo Congreso". Estas reuniones podemos conside 
rarlas como ordinarias, estân previstas, aunque en el primer ca 
so las normas no concreten como lo hace el Reglamento del Sena- 
do, con cierto margen, "dentro de los diez d£as posteriores a 
aquel en que termine el perlodo de sesiones" (Artlculo 159.1). 
Junto a su calificacidn de ordinarias puede anadirse el de su 
automaticidad.
Tambiên automlticas, pero no ordinarias, son aquellas reuniones 
motivadas por algunos de los siguientes supuestos, ante los que 
la reunidn se realize "necesariamente"% a) en el caso de que 
el Gob1erno dicte Deeretos-Leyes (Artlculo 86 de la Const!tucidn); 
b) Cuando se produzca cualquiera de los supuestos a que se refie 
re el Artlculo 116 de la Constituciôn; c) Cuando lo solicite el 
Gobierno, y d) Cuando lo pidan (expresando el motivo) cuatro de 
sus miembros (una cuarta parte en el Senado).
Ambos Reglamentos (normas en el Congreso) regulan de idêntica 
forma estas très causas de reuniôn si exceptuamos la diferencia 
existante en cuanto al nûmero exigible para ejercer la inlciati- 
va por parte de sus miembros y la inmediatez que el Congreso 
otorga a las reuniones consignadas en a) y b). Tambiên se conce­
de en ambas Diputaciones la capacidad de convocarlas a sus Pfes^ 
dentes respectives "cuando lo consideren oportuno".
Merecen destacarse dentro de las reuniones "necesarias" dis as- 
pectos. El Primero, que el Senado, no teniendo ninguna atribu- 
ciôn const!tucional en los cases de a) y b), considéra proceden 
te su presencia ffsica a travês de su Diputaciôn; entendemos es­
te procedimiento como de "correcciôn const!tucional", es decir
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como consecuencla de entender que ante taies supuestos no es su 
pêrfluo que esté presents el Parlamento, las dos CAnaras, aun­
que una de ellas, el Senado, no tenga una partlcipaclôn activa 
y  dlrecta. El Segundo, que para el supuesto de convocatorla por 
parte de los cuatro miembros de la del Congreso (no as! en la 
del Senado) se requiers la motivaciôn. Este requisite da pie a 
clertos mécanismes obstruccionlstas ya que una parte de la Dipu 
taclôn, la mayorfa, puede boicotear -impidiendo el quorum- el 
objeto de la mlsma (la norma 6a. de la del Congreso exige, para 
adoptar acuerdos, la presencia de la mitad mâs une, y de éstos, 
el voto favorable de la mitad mâs uno. Sôlo para el caso del Es 
tado de Sitio se exige el acuerdo de la mayorla absoluta de los 
miembros de la Diputaciôn) (31) .
La naturaleza de la Diputaciôn Permanente y sobre todo el carâc 
ter de las decisiones que motivan su reuniôn, generalmente de 
iniciativa gubernamental y ademâs las de mayor trascendencia, 
hace que la presencia de los Hinistros sea libre, con voz pero 
sin voto.
Ya hemos comentado en otros lugares de este trabajo las réser­
vas que nos merece la regulaciôn reglamentaria del voto pondéra 
do por cuanto entendemos -y coincidimos con Manzella (32)- que 
tal procedimiento es de dudosa conciliaciôn con el principle del 
voto personal e indelegable (Artlculo 79.3 de la Constituciôn). 
Tal réserva por nuestra parte comenzô ante la inclusiôn de di- 
cho mécanisme en el Articule 54.1 del Reglamento del Congreso, 
para un asunto de tanto interés como la elaboraciôn del Orden 
del Dla, pero en todo caso considerable como no relevante por 
dos razones; la primera, porque siempre quedaba la posibilidad 
de proponer su alteraciôn (Artlculo 54.2), de ejercer el dere- 
cho a la protesta ya que la decisiôn dltirna la toma el Pleno; 
en segundo lugar, porque este mecanisiro se utilizaba -en princi 
pio- sôlo para este supuesto. Nuestras réservas se incrementan 
cuando por Resoluciôn (que entra a formar parte del Reglamento) 
se pongan para su uso ciertas condiciones (34). Dada la consi-
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deraciôn jurldico-formal de Comlsiôn para la Diputaciôn Permanen 
te y la utilizaciôn por ésta -en lo que procéda- del procedimien 
to reglamentario en el funcionamiento de las Comlsiones, puede 
llegarse al caso de utilizar la ponderaciôn de voto.
En el supuesto de que se utilice durante las vacaciones législa­
tives -en que la Câmara existe- mantendremos nuestra posiciôn 
contraria aunque, mientras no se modifique el Reglamento, su uti 
lizaciôn serâ discutible pero vâllda a todos los efectos. Sin em 
bargo, consideramos que es en todo punto imposible su uso tras 
la disoluciôn de la Câmara o finalizado el perlodo de mandato 
porque en este supuesto ya no hay mâs diputados que los présen­
tes en la Diputaciôn.
La Diputaciôn Permanente lleva necesariamente un Libro de Actas 
y da a conocer a la Opiniôn Pôblica el contenido de sus sesiones 
mediante la publicaciôn de un estracto oficial o mediante simple 
nota de sus acuerdos (35) . De esta forma queda garantizado el 
principio de publicldad aunque, como veremos al final del Capltu 
lo, existan ciertas limitaciones que no lo potencian.
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ATRIBUCIONËS
La Constituciôn de 1931 (Artlculo 62) tras senalar los casos en 
que necesariamente entendis la Diputaciôn Permanente (suspen - 
siôn de garanties, decretos-leyes y detenciôn y procesamiento 
de los diputados) senalaba en el apartado 4" del mismo Artlculo 
que tambiên la Diputaciôn entenderla "de las demâs materias en 
que el Reglamento de la Câmara le diere atribuciôn". Por este 
precepto constitucional el Reglamento se convertie en fuente nor 
mativa y en una puerta abierta para ensanchar los poderes de la 
Diputaciôn.
Nuestra Constituciôn es mucho mâs précisa y, al contrario que 
la republicana, se muestra restrictive en la concesiôn de atri- 
busiones a las Diputaciones Permanentes. En primer lugar no hay 
remisiôn al Reglamento en materia alguna y en segundo lugar re­
duce considerablemente el espacio a la del Senado por contrapo- 
siciôn a la del Congreso.
La Diputaciôn Permanente del Senado sôlo tiene una actividad re 
conocida en la convocatoria de Sesiones extreordinarias y en el 
velar por los poderes de la Câmara, ambos supuestos durante los 
perlodos de vacaciones. Para los moroentos en que el Senado no 
existe la Constituciôn no le confiere participaciôn alguna por 
lo que su Diputaciôn.puede existir como mero observador cualifi- 
cado en todo caso, por si la Diputaciôn del Congreso tiene a 
bien informerle en base a un principio de cortesfa parlamentaria.
La Diputaciôn Permanente del Congreso es la que recibe -cas! en 
exclusive- las atribuclones constitucionales explicitas. Pero 
antes de entrer en el anâlisis de su contenido especlficaremos 
que en funclôn del momento en que debe actuar dicha Diputaciôn, 
sus competencias son diferentes. Dos son los supuestos de actua 
ciôn prevlstos: en vacaciones legislativas y en perlodo de diso
0410
luclôn o fin del mandate législative. Entendemos con la mayorla 
de la doctrine que segün en que momento actûe, sus poderes son 
diferentes (36); vearaos cada uno de estes dos supuestos.
A. ATRIBUCIONËS DE LA DIPUTACION PERMANENTE DURANTE 
LAS VACACIONES LEGISLATIVAS
Durante los perlodos de vacaciôn legislative (Artlculo 73.1 de 
la Constituciôn) la Diputaciôn Permanente de cada Câmara tiene 
como fin especial: a) Convocar al Pleno en sesiôn extraordina-
ria y con un Orden del Dla precise (Artlculo 78.2 de la Consti­
tuciôn) al haberse dado los supuestos prévistes en los Articu­
les 86.2 y 116 de la Constituciôn; es decir los supuestos de: 
un Décrété Ley, o la proclamaciôn del Estado de Alarma, o nece- 
sidad de autorizaciôn o declaraciôn de los Estados de Excepciôn 
y Sitio respectivamente. En estos supuestos la Diputaciôn se li 
mita a convocar un Pleno que es automâtico y para el que la pro 
pia Constituciôn da un plazo de treinta dias. b) Convocar al 
Pleno en sesiÔn extraordinaria por propia iniciativa y tambiên 
con un Orden del Dla preciso, finalizado el cual la Câmara se 
sépara. Este Pleno, decidido por la Diputaciôn es el arma poli­
tics mâs importante a es qrimir por el Organo del Congreso duran 
te las vacaciones en el caso de enfrentamientos c6n el Gobierno 
(Artlculo 73.2) . c) Velar por les poderes de la Câmara; duran­
te los perlodos de vacaciones este velar se concrete en el man- 
tenimiento de relaciones con el Ejecutlvo, en la ralentizaciôn 
de sus poderes politicos (asuntos de ordinaria administraclôn), 
pero llegado el caso, el "velar" sôlo puede transformarse en 
"ejercer" mediante el acto del apartado b), es decir convocando 
al Pleno de la Câmara para que sea êsta, reactivada en toda su 
plenitud para un asunto concrete, la que resuelva. Creemos de 
todas formas que la definiciôn de las fronteras de este "velar" 
no es fâcil y que serân los casos concrètes los que vengan a de 
limitarlas. Es muy posible que ante un asunto de mâxima urgen-
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cla la Câmara pueda decidlr provlslonalmente a travês de su Di- 
putaclôn aunque en el Pleno que se convoque por êsta (y que ten 
drâ un retraso, breve, pero al que poslblemente no pueda espe- 
rarse) se ratlfique o altéré la decisiôn provisional (pero nece 
saria entonces} que se adopté.
Entran teunbiên, dentro de este "velar", el man tenimi en to -en su 
caso- de funciones de autogobierno de la Câmara, de funciones 
atribuldas a la Câmara por la Constituciôn (explicita o implicl 
tamente) y dentro siempre de los asuntos corrientes, de ordina­
ria administraciôn y que no admitan o no convenga la espera, 
aunque estas funciones al ser sôlo mantenidas no sean directa- 
mente ejercitadas. Es decir, se trata de mantener la propiedad 
de las funciones de la Câmara aunque no la posesiôn de las mis- 
mas por la Diputaciôn Permanente (valga la expresiôn, aunque 
sea traida del derecho civil). En ûltimo extremo, se trata de 
conocer y registrar, ya que velar no es lo mismo que ejercitar. 
Sin embargo, las normas de la Diputaciôn del Congreso han atri- 
buido a êsta las competencias de la Comisiôn de Suplicatorios 
y del Pleno para "la tramitaciôn de los suplicatorios que pue- 
dan recibirse", ademâs de las que "le atribuyen la Constituciôn 
y el Reglamento" (norma 7a.).
Ya hemos senalado antes que la Constituciôn no hace una atribu­
ciôn "abierta" de competencias, ni remite al Reglamento como lo 
hacla la del 31; sin embargo tal y como queda formulada la cita 
da norma 7a. de la Diputaciôn de 1979, integrada en el Reglamen 
to del Congreso, puede pensarse que la Câmara se atribuya por 
via reglamentaria tantas funciones como quepan dentro del "ve­
lar" y siempre que no contravengan el espiritu de la Constitu­
ciôn (37); el primer paso ya se ha dado con la asunciôn de las 
citadas funciones en materia de suplicatorios, donde la Diputa­
ciôn se limita a "tramitar" y no a "resolver"; en esta llnea de 
gestiôn estarân probablemente las deroâs funciones que -en su ca 
so- asuma la Diputaciôn Permanente.
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B. ATRIBUCIONËS TRAS EL FIN DE LA LEGISLATURA 
(POR DISOLUCION O AGOTAMIENTO DEL PLAZO)
Los supuestos explicitamente conslgnados para el momento en que 
las Câmaras han sldo dlsueltas se reducen a la convalldaclôn o 
derogaciôn de los Decretos-Leyes; a tomar nota de la declara­
ciôn del Estado de Alarma y autorizar la prÔrroga en su caso; a 
autorizar la declaraciôn del Estado de Excepciôn; y a declarar 
el Estado de Sitio. Y en todos ellos la competencia es exclusi­
ve de la Diputaciôn del Congreso (Articules 86 y 116 de la Cons^ 
tituciôn), que asume la de la Câmara sin mâs limitaclôn que la 
imposibilidad legislativa por lo que la tramitaciôn como proyec 
to de Ley, por el procedimiento de urgencia, de los Decretos-Le 
yes, queda para la Câmara que se elija.
Puera de estos casos queda de nuevo planteado el tema de si es 
posible el ejercicio de "velar por los poderes" de una Câmara 
que no existe; es decir, interpreter si la Constituciôn confie­
re a las Diputaciones (ahora ya si a las dos), para el période 
que media entre dos Legislatures, las mismas funciones (Articu­
le 78.3) que les confiere cuando no estân reunidas pero existen 
(Articule 78,2).
Entendemos que una interpretaciôn restrictive del apartado 2 
llevarla a la conclusiôn de que el "velar por los poderes de 
las Câmaras, cuando éstas no estên reunidas" quiere decir sôlo 
durante las vacaciones; en ese momento la Câmara existe, pero 
no estâ reunida. Sin embargo, discrepamos de esta interpreta­
ciôn por considerarla excesivamente sujeta a la literalidad de 
una redacciôn confusa pero que puede ser aclarada en virtud de 
un principio que ilustra -teôrIcamente al menos- la filosofla 
del régimen politico.
La existencia de la Diputaciôn Permanente cubre -entre otros- 
un objetivo, el mantenimiento del equilibrio de.poderes; es de-
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ir, asegurar una clerta presencia al Parlamento durante los pe­
rlodos constitucionales en que êste no tiene una presencia flsi 
ca plena.
Desde este punto de vista, la Diputaciôn no es sôlo un recurso 
-como dijimos al principio- para ser utilizado en los supuestos 
de los Artlculos 86 y 116, sino tambiên la consecuencla de una 
concepciôn equilibrada de los poderes (al menos teôricamente).
Y si esta concepciôn es correcte, las Diputaciones tendrân en 
esos momentos la funciôn de velar por sus propios poderes, de 
salvaguardar los del Parlamento-Instituciôn (Recoder) y mante­
ner los que la Constituciôn confiere a las prôximas Câmaras. La 
conflictiva interpretaciôn del "velar" adquiere asl una dimen- 
ciôn positiva para el Parleunento aunque su amplitud deba ser me 
dida, tanto por el propio Organo como por el Gobierno que debe- 




Dice la Constituciôn en el apartado 4 del Artlculo 78 que "Reu- 
nida la Câmara correspondiente, la Diputaciôn Permanente darâ 
cuenta de los asuntos tratados y de sus decisiones”. Por su par 
te, la norma 8a. de las de la Diputaciôn Permanente del Congre­
so dice que "En la primera sesiôn que célébré el Congreso ..." 
la Diputaciôn darâ cuenta. No dice nada al respecte el Reglamen 
to del Senado (38).
Queda pues por interpreter cuando se produce exactamente la da- 
ciôn de cuentas.
Emilio Recoder opina que el momento debe ser bajo la Mesa de 
edad "pues no tiene sentido la convivencia de la vieja represen 
taciôn con la nueva" (39); nosotros entendemos, a la vista del 
procedimiento establecido en el Reglamento Provisional del Con- 
_ reso, que el momento de la daciôn de cuentas es tras la procla 
maciôn de la Mesa interina. Entendemos que la situaciÔn de la 
Câmara, la llegada de los diputados, la resoluciôn de los trâmi 
tes con la Secretarla General y en definitive la resoluciôn de 
diligencias que rodea a la Junta Preparatoria no hace buen aco- 
modo para una sesiôn eventualmente tan importante como la recep 
ciôn del Informe oral y documentai de la Diputaciôn Permanente. 
Téngase en cuenta que entra dentro de lo razonable el ser una 
sesiôn de suma importancia y para la misma debe reclamarse un 
cierto asentamiento de la nueva Câmara. En virtud de estas razo 
nés creemos que estas condiciones se producen a partir de la 
constituciôn de la Mesa interina.
La misma finalidad de la Diputaciôn, dar cuenta, hace que la 
Instituciôn sea politicamente responsable ante la nueva Câmara 
que tomarâ nota de las decisiones adoptadas y de los asuntos 
tratados. Ciertamente se hace difîcil concretar la forma en que 
puede ser exigida la responsabilidad polltica (40) , como no sea
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a travês de la peticlôn de cuentas de la minorîa (o minorlas) 
frente a la mayorla (se êsta homogênea o de coaliciôn y en cual 
quiera de sus formas), todo ello con resultados variables en 
funclôn de la nueva composiciôn de la Câmara; una Câmara sustan 
cialmente idêntica a la anterior ratificarâ seguramente lo rea- 
lizado por la Diputaciôn Permanente, pero una Câmara sensibla­
mente distinta examinarâ minuiciosamente el comportamiento de 
la anterior mayorla y tratarâ de obtener ya al principio su prl 
mera victoria polltica y parlamentaria. Todo ello en el supues­
to de que hubiera lugar.
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6. CONCLUSION
La Diputaciôn Permanente puede ser estudiada desde dos puntos 
de vista bien diferentes uno del otro y dependiendo ambos de la 
composiciôn de la Câmara.
Una primera interpretaciôn vendrla dada como consecuencla de 
fundamentar su existencia en el principio de divisiôn y equili­
brio de poderes. Desde esta tesis puede aflrmarse que la Diputa 
ciôn Permanente es la consecuencla del menclonado principio y 
por lo tanto un elemento mâs para subrayar la autonomie e inde- 
pendencia del Parlamento frente al Poder Ejecutlvo y al Judi - 
cial.
y decimos que cualquiera de las interpretaciones son vâlidas, 
en teorla, porque su materializaciôn prâctica nos brindarâ la 
oportunidad de confirmer o desmentir su validez real. Ciertamen 
te un Parlcunento multipardista sir mayorlas consolidadas y abo- 
cado a coaliciones gubernamentaies y parlamentarias serâ mâs 
proclive, por la propia dinâmica polltica, a crear Diputaciones 
Permanentes con un auténtico papel de vigllancia frente a los 
otros poderes del Estado. Por el contrario, un Parlamento con 
mayorlas muy sôlidas, capaces de imponer en todo momento su vo- 
luntad tanto al conjunto de la Câmara como a los ôrganos inter­
nos de ésta, formados con criterios de proporcionalidad, acaba 
convlrtiéndo a la Câmara en un "ôrgano de registre" y en conse- 
cuencia sucederâ lo mismo con su "hljuela" la Diputaciôn Perma­
nente (en expresiôn de Pérez Serrano) que lejos de ser un ôrga­
no de garantis se convierte en aparato de ratificaciôn de las 
medldas del Ejecutlvo; si formaImente conserva el carâcter de 
la primera interpretaciôn, realmente, en la prâctica polltica, 
se desenvuelve de acuerdo con la segunda.
Ai;
7. N O T A S
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(1) Respecte de este punto puede verse: Jules POUDRA et Eugene 
PIERRE, Traité Pratique de Droit Parlementaire, Paris-Ver- 
salles, 1878, n® 364, pâgs. 209 y 5iO.
(2) Esta figura nace en Roma como consecuencla de la necesidad 
de dar soluciôn al problema que se plantea en los relevos 
entre générales del Ejército. Dadas las distancias que se- 
paran a Roma de sus territories ocupados es preciso que el 
General, cuyo mandato ha finalizado o ha sido cesado, per- 
manezca en su puesto "de oficio" desempenando una funciôn 
meramente gestora hasta la toma de posesiôn del que le sus- 
tituya. Esta figura por la que se sigue ejerciendo el mando 
sin tenerlo ha sido tornado por el derecho constitucional 
para dar soluciôn a un problema que de por si la tiene di- 
flcil. Puede verse al respecte la explicaciôn del tema dada 
por Jorge de ESTEBAN y Luis L0PE2 GUERRA en El Régimen Cons- 
titucional Espahol, vol. 2, Barcelona, 1982, pâgs. 104 y
TÔT:
(3) Vid. Nicolâs PEREZ SERRANO, Tratado de Derecho Politico, 
Madrid, 1976, pâg. 763. Tambiên en ï. ESTEBÂN y L. LÔPËZ 
GUERRA, Op. Cit., pâg. 294, nota 282. y en SANCHEZ AGESTA, 
Sistema Politico de la Constituciôn Espanola de 1978, Ma- 
driT," ■iTSô7T5gTT7r“F'2’7ÏT----------- --------------
(4) Su inclusiôn y regulaciôn constltucional la hace legal pero 
no por ello estâ dotada de solidez, por cuanto que existen 
bastantes preguntas para las que las respuestas son muy dis 
cutibles; esgrimir como arma la voluntad del constituyente 
puede ser un recurso para poner fin al debate pero no para 
poner término a los "graves y complejos problemas que plan­
tea esta instituciôn". Insistimos en los temas planteados 
anteriormente; iel ôrgano a que da lugar la prorrogatio es 
el Parlamento o mâs bien -y debido a su desnaturalizaciôn- 
es otro, es un Poder del Estado o es un recurso? &Esta Asam 
blea estâ en plenitud de sus privilégiés (inmunidad e invio 
labilidad de sus miembros y de ella misma) o sôlo si se 
atiene al objeto para el que ha sido convocada? iDônde aca­
ba su capacidad de control? iQuién interpréta y hasta donde 
el limite de ese control (puesto que no es lo mismo activer 
la responsabilidad ministerial -negada en todas las regula- 
ciones de esta instituciôn- que realizar preguntas o inclu­
se interpelar al Gobierno o aprobar mociones).
(5) Para nuestras experiencias e instituciones similares en el 
const!tucionalismo medieval espanol veânse las referencias 
bilibogfaficas hechas por Nicolâs Perez Serrano en La Dipu- 
taciôn Permanente de Cortes en nuestro Derecho Constitucio­
nal Histôrico: en el Anuario de Historia del Derecho Espa­
nol, Tomo IX, Madrid, 1932, pâgs. 292 y 293. Menciona en 
concreto Jerônimo de BLANCAS, Modo de procéder en Cortes de 
Aragôn, Dormer, Zaragoza, 1641; Gerônimo MARTEL, Forma de
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celebrar Cortes en Aragôn, Dormer, Zaragoza, 1641 (no se 
ocupa de la Diputaciôn Permanente pero se la dedica a sus 
componentes) j DAIT/ILA y COLLADO, El Poder Civil en Espana, 
Madrid, 1836; y RICO Y AMAT, Historia Polltica y Parlamen­
taria de Espana, Madrid, 1860.
Puede verse tambiên; GARCIA VALDEAVELLANO, Historia de las 
Instituciones Espanolas, Revista de Occidents, Madrid, 1973.
(6) Agustln ARGUELLES justificaba la existencia de la Diputaciôn 
Permanente en los siguientes términos: "Para que esta dispo- 
siciôn no fuese infructuosa se daba a la diputaciôn permanen 
te de Cortes facultad de convocarlas en la vacante del Tro- 
no y cuando el Rey se imposibilitase para el gobierno o qui- 
siese renunciar a la Corona. La historia de todas las épocas 
de la Monarqula y los desastres coetâneos no permitian que 
se dejase a la Naciôn sin las precauciones necesarias contra 
la ambiciôn doméstica y extranjera. De este modo quedaba pre 
venido el caso de poder ser otra vez sorprendido el Reino o 
de verse obligado a recurrir en el peligro a medios desusa- 
dos y violentos para que se celebrasen Cortes" (Examen his­
tôrico de la reforma constitucional de Espana).
La Constituciôn de 1812 le dedica al Capitule X, "De la Di­
putaciôn Permanente de Cortes", que abarca las Artlculos 
157 a 160; régula sus competencias o su participaciôn tam- 
bién en los Artlculos 111, 112, 118, 162 y 167; los très 
primeros refiriéndose a su participaciôn en la constituciôn 
de nuevas Cortes y los dos ûltimos a la convocatoria de Cor 
tes Extraordinarias.
El Reglamento de 1813, mucho mâs extenso en su regulaciôn, 
le dedica el Capltulo XXIII, (Artlculos 183 a 201) y ademâs 
se refiere a ella, con diverse participaciôn, en los artlcu 
los 11, 12, 13, 14, 20, 23 y 25, coincidiendo todos ellos 
en el procedimiento de formaciôn de nuevas Cortes.
El Reglamento de 1821 le dedica el Capltulo XXV (Artlculos 
217 y 245), y en los Artlculos 12, 13, 14 y otros se hace 
referenda a diverse participaciôn. Este Reglamento (del 
Bienio Progresista) que régula con mayor extensiôn que el 
anterior la organizaciôn y funciones de la Diputaciôn, es 
en llneas générales igual que su precedents aunque en algu- 
nas variaciones se observen cuestiones de suma importancia 
como ocurre con el Artlculo 233 por el que la Diputaciôn 
puede aprobar algo que no pudo hacer la Câmara en Pleno.
(7) El Proyecto de Constituciôn de 1855, en su Artlculo 47 tam­
biên recoge la Diputaciôn Permanente de Cortes aunque con 
variantes respecte de las anteriores. En primer lugar aqul 
es un ôrgano mixto compuesto de Diputados y de Senadores, y 
en secundo lugar cambia su nûmero, siendo de cinco para los 
primeros y de acuatro para los segundos.
(8) Durante la vigencia de la Constituciôn de Câdiz fueron nom- 
bradas y actuaron las Diputaciones Permanentes de 1813, 1814, 
1820, 1821, 1822, 1823. Para mâs datos sobre las fechas
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exactas, sus miembros, etc. ver Nicolâs FEREZ SERRANO, La 
Diputaciôn ..., Loc. Cit., pâg. 294 y 295, texte y especîal 
mente notas correspondientes.
(9) Artlculo 157 de la Constituciôn que dice: "Antes de separar 
se las Cortes nombrarân una diputaciôn que se llamarâ Dipu­
taciôn permanente de Cortes, compuesta de siete individuos 
de su seno, très de las provincias de Europe y très de las 
de Ultramar, y el sêptimo saldrâ por suerte entre un Diputa 
do de Europa y otro de Ultramar". La suplencia tambiên pre- 
vista para un mâximo de dos vacantes quedaba regulada por 
el Artlculo 158; "Al mismo tiempo nombrarân las Cortes dos 
suplentes para esta diputaciôn, uno de Europa y otro de Ul­
tramar" .
Résulta digno de menciôn que ya en los debates del Pleno, 
tras el Discurso preliminar de la Comisiôn, al debatirse el 
nûmero de individuos que deblan componer la Diputaciôn se 
sugieren, frente a los siete que con tiene el Dictaunen de Co 
misiôn, el de quince o el de veintiuno, cifra esta ûltima 
que ya desde el crigen se mantendrâ como una constante, pa­
ra mâximos o para mlniroos, en la Constituciôn de 1931 y en 
la de 1978.
Confrôntese el extracto de la Discusiôn de Cortes, para el 
Artlculo 157, en Adolfo PONS y UMBERT, Organizaciôn y Fun- 
cionamiento de las Cortes, Madrid, 1906, pâgs. 58 y 39.
10) Vid. Nicolâs PEREZ SERRANO, La Diputaciôn ..., Lee. Cit. 
pâgs. 298 a 303.
(11) Veâse mâs extensamente el extracto del debate que nos trans 
mite PONS Y UMBERT, Op. cit., pâgs. 59 a 62, y del que he-f 
mos tomado estos textos. (El entrecomillado refleja expre- 
siones de los diputados pero la literalidad corresponde al 
autor del extracto).
(12) Vid. las quejas que contra la Diputaciôn Permanente refiere 
Pérez Serrano en la nota 47 de la pâg. 308 en ^  Diputaciôn 
.... Pueden verse tambiên juicios durlsimos del diputado 
M o s  Rosas contra la Diputaciôn Permanente en los debates 
del Proyecto de Constituciôn de 1855; refiriéndose a este 
Organo dice entre otras cosas: "... Pero la mayorfa ha cref 
do que conduce grandemente a este objeto el resucitar la 
diputaciôn permanente institufda por la Constituciôn de 
1812, y el atribuirse en ciertos casos la facultad de reu­
niôn el Parlamento sin Real convocatoria. Estas garantfas 
son a mis ojos, senores, ilusorias, para sus fines, incom­
patibles con la autoridad Real, contrarias al espiritu y al 
mecanismo del rêgimen monârquico-constitucional, pura y sim 
plemente subversivas y perniciosas (...) las diputaciones 
permanentes, o tocan a rebato muy temprano, y entonces crean 
la révolueiôn en lugar de precaverla, o tocan a rebato muy 
tarde, y entonces concitan el golpe de Estado en lugar de 
conjurarlo". (Cfr. en PONS Y UMBERT, Op. Cit., pâg. 535.
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Veâse tambiên en el mismo lugar la respuesta en contra del 
diputado José Olôzaga.
(13) Vid. N. PEREZ SERRANO, La Diputaciôn ..., Loc. Cit., pâg.
291 y nota 4. El mismo autor en Tratado de Derecho Politi­
co, Madrid, 1976, pâg. 763. Vicehte HERRERO, Sobre el nue­
vo Reglynento de las Cortes, (de 1934), en Revista de Dere
cho Publico, T5757 tomo IV, pâg. 116.
(14) BARTHELEMY recoge un buen ndmero de ejemplos de las Coml­
siones "ultrapermanentes" (en expresiôn de Pérez Serrano) 
que se reunen con competencias diverses durante las inter- 
sesiones o cuando las Câmaras no existen por disoluciôn o 
fin de Legislatura. Estos son los casos de Austria, la ci- 
tada de Weimar y los Estados Alémanés (como Prusia, Sajonia, 
Baviera) y Grecia. Cfr. J. BARTHELEMY, Essai sur le Travail 
Parlementaire et le Systems des Commissions, Paris, 1934, 
pâgs. 161 y l62.
(15) El término Diputaciôn Permanente fue introducido por Jimê- 
nez de Asda en lugar de Comisiôn Permanente, que figuraba 
tanto en el Proyecto parlaroentario como en el Proyecto de 
la Comisiôn Asesora.
Vid. N. PEREZ SERRANO, La Diputaciôn ..., Loc, Cit., pâg.
290 y 291, nota 1.
(16) Con anterioridad a esta"êpoca (1919) en Francia ya la Cons­
tituciôn de 1848 créa una "Comisiôn de Permanencia", que si 
bien no puede ser tratada como una Diputaciôn Permanente, 
llama la atenciôn por dos razonest la primera, que opera du 
rante las prôrrogas; y la segunda, que tiene como ûnica corn 
petencia convocar sesiôn extraordinaria. A pesar de funciôn 
tan limitada, llama la atenciôn aûn mâs el hecho de que fue 
ra la propia Comisiôn la que se circunscribiera al mandato 
Constitucional (Artlculo 32) y en su sesiôn del 29 de agos- 
to de 1850 decidiera por unanlmidad que "como las Asambleas 
son soberanas, la Comisiôn de Permanencia, que estâ encarga 
da de représenterlas durante las prôrrogas, es incompéten­
te para estatuit sobre las demandas de autorizaciôn de per- 
secuciones formadas contra les diputados".
El Artlculo 32 de la Constituciôn francesa de 1848 restable 
ciô la permanencia de las Asambleas por lo que "la Câmara 
podrla convocarse a si misma con la condiciôn de nombrar, 
por el tiempo que dure la prÔrroga, una Comisiôn compuesta 
de veinticinco représentantes y encargada con los miembros 
de la Mesa de ordenar una convocatoria en caso de urgencia" 
Vid. POUDRA y PIERRE, Op. Cit., n"s. 366 y 143, en pâgs.
211 y 77, respectivamente.
(17) Vid. sobre los casos mencionados, J. BARTHELEMY, Op. Cit., 
pâg. 161 y 162, y las referencias a la Comisiôn de Presu- 
puestos de la III Repûblica, en pâgs. 162 y 163.
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(18) E. RECODER DE CASSO, en Fernando GARRIDO FALLA y otros, 
Comentarlos a la Constituciôn, Madrid, 1980, pâg. 831, no- 
ta 6.
(19) Al contrario, el Artlculo 62 de la Constituciôn de 1931 se 
nalaba como nûmero mâximo el de los veintiûn miembros (de- 
signados en proporciôn a la fuerza numérica de las distin­
tas fracciones pollticas). Tanto la Constituciôn del 12, 
como el Proyecto de Constituciôn de 1855 senalaban cifra 
exacta para sus miembros (siete en la doceanista y nueva 
en el Proyecto del 55).
(20) No séria corrects la aplicaciôn en este aspecto de la teo­
rla segûn la cual el Reglamento sôlo obliga a la Câmara 
que lo aprueba y en tanto ésta no quiera modificarlo por 
cuanto que la Diputaciôn, mientras actua en vacaciones es 
un Organo de la Câmara que vaca, y si lo hace al final de 
la Legislatura, al ser un ôrgano que prolonge a ciertos e- 
fectos a la Câmara anterior, tambiên queda obligado por su 
Reglamento pudiendo dictarse a si misma las noiAmas que pre 
cise si no se encuentran ya reguladas.
(21) La SituaciÔn de los A&nistros en la Diputaciôn Permanente 
de la II Repûblica atravesô por varios momentos. Las Cons- 
tituyentes, al no haberse establecido la incompatibilidad 
en la Constituciôn, dieron cabida como vocales a los parla 
mentarios -ministros y asl sucediô con el senor Prieto; pe 
ro -como senala Vicente Herrero- al comenzar sus sesiones 
la primera Diputaciôn Permanente (sesiôn del 11 de octubre 
de 1933) se acordô que les vocales -ministros no pudieran 
votar en actos o propuestas del Cibnero. Sin embargo, la 
siguiente Diputaciôn por acuerdo del 16 de julio de 1934 
deroga la decisiôn de la anterior, haciendo posible el vo­
to de los vocales-f linistros en asuntos que conciernen di- 
rectamente al Gobierno. Esta parad^ica duplicidad se re- 
suelve définitivamente con el Reglamento de 1934, tanto por
adoptarse las causas de incompatibilidad como por prever 
la elecciÔn de suplentes. Vid. Vicente HERRERO, Loc. Cit., 
pâg. 117, nota 63.
(22) Reglamento de 1934, Artlculos 27.2 y 28.2.
Reglamento Provisional del Senado, Artlculo 157.2
(23) Norma 2da. de las que dicta la Diputaciôn Permanente del 
Congreso y Artlculo 156.3 del Reglamento Provisional del 
Senado (acuerdo de 27 de diciembre de 1978); el Reglamento 
de 1934 recoge este precepto en el Artlculo 27.5, aunque 
ya antes, en la sesiôn del 11 de octubre de 1933 (vigente 
la Constituciôn pero sin reglamentaciôn sobre el tema) la 
Diputaciôn Permanente acordô por unanimidad la continuidad 
de los derechos y prerrogativas de los Diputados vocales.
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(24) incorporado al Reglamento del Senado por aprobacldn de una 
iniciativa del Senador por designaciôn real don Carlos 
Ollero Gdmez.
La lista de suplentes de la Diputaciôn Permanente "conser- 
varân todos los derechos y prerrogatlvss inherentes a su 
condiciôn de Senadores", B.O.C., de 22 de diciembre de 1978, 
n" 212, pâg. 4520.
(25) La norma 2da. de las adoptadas por la Diputaciôn Permanen­
te del Conçreso el 18 de enero de 1979 dice: "(...) Los 
miembros de la Diputaciôn Permanente conservarân todos sus 
derechos y prerrogativas inherentes al cargo de Diputado, 
aûn después de disuelta la Câmara y hasta la reuniôn de la 
nueva que se constituya".
El Artlculo 156.3 del Reglamento Provisional del Senado di 
ce: "3. Los miembros de la Diputaciôn Permanente conserva­
rân todos los derechos y prerrogativas inherentes a la con 
diciôn de Senador, aûn después de expirado su mandato o de 
disuelto el Senado y hasta que se reuna el que posterior- 
mente resuite elegido".
La normative del Congreso (que coincide literalmente con 
el Reglamento de 1934) nos parece mâs correcte ya que en­
tendemos que no se produce expiraciôn del mandato sino 
prÔfroga por lo que creemos que la redacciôn dada por el 
Senado adolece de falta de precisiôn. Cierto que la prôrro 
ça no lo es para el mandato en un sentido absoluto -como 
hemos visto al principio- pero a ciertos efectos y con las 
limitaciones fijadas si lo es en un sentido relativo. 
Mientras que la Diputaciôn del Congreso asume (norma 7a.) 
las funciones "atribuldas por el Reglamento de la Câmara 
a la Comisiôn de Suplicatorios y al Pleno para la tramita 
ciôn de los suplicatorios que puedan recibirse", el Régla 
mento del Senado nada dice al respecte de su Diputaciôn, 
estândose por tanto a lo dispuesto en su Artlculo 37.2 y 
para el cômputo de plazos en el apartado 6 del mismo Artl 
culo.
MANZELLA opina que segûn el texte censtitucional a los 
miembros de la Diputaciôn Permanente no les cubre la inmu­
nidad. Nosotros -y en general la doctrine en Espana- enten 
denos que si las cubre, por las razones expuestas y por 
las que se aportan en este capltulo. Reitérâmes que la in­
munidad es la de la funciôn y sôlo en la medida que esta 
funciôn -limitada en unos casos y mâs genérica en otros 
("velar por los poderes ..,")- se asume por la Diputaciôn 
y por un mandato constitucional, los miembros de dicho Ins 
tituto quedan amparados por las prerrogativas de la Câmara 
que se prolonge en ellos. Creemos que la fôrmula de la 
Constituciôn (Artlculos 68.4 y 69) segûn la cual el manda­
to de los parlamentarios termina cuatro anos después de su 
elecciÔn o el dla de la disoluciôn de la Câmara plantea un 
"vaclo de inmunidad que podrla ser peligrosamente aprove- 
chado (durante el perlodo electoral) por magistrados poco 
escrupulosos" (Manzella) pero ese es un riesgo que puede 
correrse para evitar otro mal tambiên peligros, el de la
0424
chado (durante el perlodo electoral) por magistrados poco 
escrupulosos" (Manzella) pero ese es un riesgo que puede 
correrse para evitar otro mal tambiên peligroso, el de la 
creaciôn de una autêntica "clase polltica" impune ante los 
Tribunales. Cfr. Andrea MANZELLA, en La Constituciôn Espa­
nola de 1978, Estudio Sistemâtico dirigi&o por los proîeso 
res Alberto PREDIERI y E. GARCIA DE ENTERRIA, Madrid, 198Ô, 
pâg. 472.
(26) Esta diferencia entre ambas Diputaciôn se debe a la confi- 
guraciôn constitucional de nuestro bicameralismo en el que 
el Congreso tiene un papel dominante. Cfr. Jorge de ESTE­
BAN y Luis LOPEZ GUERRA, Op. cit., pâgs. 103 y 109.
Cabe decir por otra parte, que si bien es cierto que comen 
tamos la reglamentaciôn existante desde 1977 a la aproba-*” 
ciôn del nuevo Reglamento del Congreso, dada la superiori- 
dad jerârquica del Reglamento sobre la propia Diputaciôn 
-como fuente normative- a pesar del contenido de su norma 
Ira., y la superioridad normative del Presidents de la Câ­
mara -que tambiên lo es de la Diputaciôn- hubiera sido fâ­
cil acudir a una interpretaciôn presidencial -en vacacio­
nes- para modificar o complétât cualquiera de los aparta- 
dos que integran la Resoluciôn de la Diputaciôn del Congre 
so y muy especialmente la que no incluye el supuesto de va 
cante a cubrir por nombramiento ministerial. Es posible 
concluir tambiên que tal ausencia se debiese a un acuerdo 
entre las fuerzas pollticas que integran el ôrgano, y que el 
1 Partido del Gobierno se aviniese a êl por considerarlo 
razonable y no mexmar sustancialmente su representaciôn en 
la Diputaciôn de producirse el supuesto.
(27) Se da la circunstancia de que la Diputaciôn Permanente del 
Senado no se atribuye competencias -como lo hace la del 
Congreso- que son propias de la Comisiôn de Suplicatorios 
y del Pleno para esta materia. Por esta razôn el Suplicato 
rio deberâ ser remitido a la Diputaciôn Permanente del Se­
nado y êsta, velando por los poderes (y prerrogativas) de 
la Câmara, dar cuenta al prôximo Senado para que le de cur 
so si el senador ha sido reelegido ya que en el caso con­
trario queda sin mâs a disposiciôn de los Tribunales ordi­
naries.
Refiriéndose al tema de los suplentes en el Reglamento de 
1934 decia Vicente Herrero: "Este ûltimo precepto plantea 
el problema de la situaciÔn en que quedan los vocales su­
plentes al disolverse o agotar su mandato unas Cortes. 
iContinuan en el disfrute de los derechos y prerrogativas 
de Diputado como los tituales? £Cabe considerar que los 
pierden y caso de ser llamados a cubrir las vacantes los 
recobran? El problema no tiene fâcil soluciôn, y probable­
mente habrâ que lograrla por acuerdo de la propia Diputa­
ciôn, ya que se establece en el Reglamento la posibilidad 
de que, en defecto del Reglamento, se dicte a si misma nor 
mas que regulen su actuaciôn. El valor de estas normas
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-que, por otra parte, ya se ha presentado en relaciôn con 
el voto de los Ministros- quedarâ lôgicamente subordinado 
al Regleunento. Pero £cabrâ posibilidad de impugnar normas 
adoptadas por ser antirreglamentarias?" Vid. Vicente HE­
RRERO, Loc. Cit., pâg, 117.
(28) El Artlculo 157 de la Constituciôn decla que la Diputaciôn 
Permanente ténia que formarse "antes de separarse" las 
Cortes.
El Artlculo 183 del Reglamento de 1813 concrete que la de- 
signaciôn se hace ocho dlas antes de la ûltima sesiôn y el 
185 senala que la primera sesiôn la celebrarâ al dis si­
guiente del cierre de las Cortes. Estas reuniones se cele- 
bran en el edificio de las Cortes. En la primera sesiôn se 
désigna al Presidents y al Secretario.
El Reglamento de 1821 se muestra idêntico en estos puntos 
en los Artlculos 217 y 219.
(29) Designaciôn de sus miembros (Artlculo 27.1), inmediata 
elecciÔn de suplentes (Artlculo 28.2) y constituciôn y de­
signaciôn de sus ôrganos de direcciôn (Artlculo 29.1).
(30) La denominaciôn es totaImente correcte para otros ejemplos 
europeos de la Primera Post guerra como la Comisiôn de Asun 
tos Extranjeros o la de Defensa de los Derechos del Reich- 
tag, de Weimar.
(31) De esta forma la Diputaciôn del Congreso establece el quo­
rum de presencia igual que lo hace el Artlculo 70.1 del Re 
glamento, es decir que para la adopciôn de acuerdos deben 
estar présentes la mitad mâs uno de sus miembros; ademâs, 
para que el acuerdo sea vâlido deberâ obtener el voto favo 
rable de "la mayorla de las miembros présentes", es decir 
la mitad mâs uno.
Sôlo para el supuesto de declaraciôn del Estado de sitio 
se requiere por dichas normas el acuerdo de la mayorla ab­
solute de los miembros de la Diputaciôn Permanente.
El carâcter de las decisiones que debe adoptar la Diputa­
ciôn avala suficientemente la exigencia de quorum de vota- 
ciôn pero creemos que la gradaciôn establecida por el Re­
glamento de 1934 daba aûn mâs garantis a ciertas decisio­
nes .
En todo caso creemos que la exigencia de motivaciôn para 
las reuniones de iniciativa parlamentaria puede dar lugar 
a procedimientos obs truccioni s tas en manos de la mayorla 
ya que êsta contrôla por si misma la existencia del quorum 
Creemos que para ciertas reuniones (que no afecten a los 
mencionados apartados a) y b) lôgicamente) deben proporcio 
narse mécanismes que eviten el obstruccionismo como la pre 
visiôn de primera y segunda convocatoria, tal y como se re 
cogla en el Reglamento de 1934 (ver Artlculo 32).
El Reglamento del Senado, al no decir nada especial en su 
tltulo Decimoquinto, se conduce en este punto por el proce
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dimiento establecido en sus Artlculos 55, 56 y 77.
(32) Andrea MANZELLA, Loc. Cit., pâg. 469.
(33) Resoluciôn de 27 de abril de 1979; B.O.C. de 2 de mayo de
1979. Adoptada tras oir a los représentantes de los Grupos 
parlamentarios y de las formaciones pollticas de la Câmara, 
y de conformidad con el parecer raayoritario de los mismos.
(34) Estas condiciones se encuentran en el ûltimo' pârrafo y son 
del siguiente tenor literal:
"Se entenderâ que existe acuerdo sobre una cuestiôn cuando, 
no obstante producirse igual nûmero de votos a favor y en 
contra de la propuesta debatida en la Comisiôn, todos los 
vocales de cada uno de los Grupos parlamentarios présentes 
en aquella hayan votado en sentido idêntico y el nûmero de 
escanos que corresponden en el Pleno a todas las formacio­
nes pollticas que han votado en un sentido superen al de 
aquellas otras otras cuyos miembros hayan votado en senti­
do adverso".
A pesar del requisite de identidad de voto de los miembros 
de la misma formaciôn polltica, seguimos entendiendo que 
este mecanismo signifies la utilizaciôn del voto de los 
ausentes, que ademâs no forman parte de la Comisiôn y no 
pueden votar en ella; si este procedimiento no se utiliza 
sôlo con fines indicatives y se emplea para la aprobaciôn 
o rechazo de enmiendas o para la adopciôn de decisiones 
que correspondan a una cierta fase del procedimiento parla 
mentario creemos que se estâ vulnerando el principio cons­
titue ional del voto personal.
(35) Norma 5a. de la Diputaciôn del Congreso. En idêntico senti 
do, Artlculo 161 del Reglamento del Senado, y ambos repro­
duces literalmente el Artlculo 31.1 del Reglamento de 1934. 
Nicolâs Pêrez-Serrano defendiô en el anteproyecto de la Se­
cretarla General de la Câmara que los vocales de la Diputa­
ciôn Permanente del Reglamento de 1934 tuvieran su residen- 
cia en Madrid y que las Sesiones de dicha Diputaciôn fueran 
sécrétas. Ambas propuestas fueron rechazadas. Vid. Vicente 
HERRERO, Loc. Cit., pâg. 116.
(36) Cfr. al respecte, Jorge DE ESTEBAN y Luis LOPEZ GUERRA, Op. 
Cit., pâg. 106; y E. RECODER DE CASSO, Loc. Cit., pâgs.
832 y 833.
(37) Cfr. a este respecte: SANCHEZ AGESTA, Op. Cit., pâg. 272;
E. RECODER DE CASSO, Lqc. Cit., pâgs. 832 y 834; Ambos se 
muestran en general, sobre el "velar", partidarios de una 
interpretaciôn tan amplia como sea posible, aunque mante- 
niendo las cautelas que la propia Constituciôn transpira, 
es decir subrayando el significado de "velar" como incompa 
tible con "ejercer". Una interpretaciôn mâs sujeta a la le 
tra del Artlculo 78.2 (y por tanto mâs restrictiva), en 
Jorge DE ESTEBAN y Luis LOPEZ GUERRA, Op. Cire., pâg. 294, 
nota 281.
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(38) La referlda norma 8a. de las de la Diputaciôn Permanente 
del Congreso se diferencia en cierto modo del apartado 3 
del Artlculo 41 del Reglamento del Congreso. Este dice:
"En la inmediata sesiôn del Pleno del Congreso, la Diputa­
ciôn Permanente darâ cuenta de los asuntos tratados y de 
sus decisiones". Asl, esta redacciôn estarla mâs enfocada 
hacia la Diputaciôn que rinde cuentas tras el perlodo de 
vacaciones, mientras que la norma 8a. (Resoluciôn de 18 de 
enero de 1979) se redacta como complemento de lo existante 
hasta entonces y para los perlodos interlegislatures por 
lo que la daciôn de cuentas se realize ante un nuevo Con­
greso .
(39) Emilio RECODER DE CASSO, Loc. Cit., pâg. 834.
(40) En los debates de la Comisiôn de Reglamento (de los que no
hablamos "ex profeso" en este Capltulo por su falta de 
identidad) se plantearon dos enmiendas al texto de la Po- 
nencia: una del Grupo Socialiste que pretendla la pertenen 
cia automâtica de la Mesa del Congreso a la Diputaciôn;
fue rechazada por la Ponencia y retirada por los proponen-
tes, coincidiendo ambos finalmente en lo perjudicial para 
dicho Organo de un excesivo nûmero de miembros.
La enmienda Comunista pretendla que la Diputaciôn diera 
cuentas al Pleno y que sus decisiones fueran provisionales 
hasta la ratificaciôn o rechazo por el Pleno. Esta segunda 
parte fue rechazada pero se admite, y forma parte del Re- 
gdamento, la daciôn de cuentas tras la interveneiôn del 
Grupo Socialiste que propone una fôrmula conciliadora con­
sistante en la adopciôn por la Comisiôn de la primera par­
te, en lugar del rechazo total que proponla en principio 
la Ponencia. Ver sobre este punto el breve debate en el 
que participan los diputados senores: Fajardo Splnola (de 
la Ponencia), Sotillo Marti, Solâ Barberâ, Zapatero Gômez 
y Pérez-Llorca. Diario de Sesiones del Congreso de los Di 
putados, ano 1977, n" 11; Comisiôn de Reglamento, Sesiôn 
n® 2, de 21 de septiembre de 1977, pâgs. 339 a 342.
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1. ORIGEN HISTORICO DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS. PLANTEAMIEN- 
TO DEL TEMA EN EL PARLAMENTARISMO MODERNO
Se dice con frecuencla que el orlgen de los Grupos Parlementa - 
rios estâ en el naclmlento mismo de las Asambleas del primer 11 
berallsmo. Clertaunente en ellas, e incluso en las mlsmas Cama­
ras estamentales, puede darse la agrupacldn de mlembros en fun- 
cl6n de criterlos convergentes, pero esa colncldencla coyuntu- 
ral de opinionss no autorisa sin mâa a ver en eso el anteceden­
ts de los actuales Grupos Parlamentarlos. El carâcter mlsmo de 
las C&maras estamentales, as£ como el mandate de sus mlembros 
hace que sus eventuales agrupaclones no puedan aslmllarse en na 
da al objeto de nuestro estudlo.
IgualmentSf las Asambleas leglslatlvas del primer liberalisms, 
caladas hasta lo mds profundo del esplrltu Individualists de la 
Revolucldn, encarnacldn del dogma de la soberanfa naclonal art! 
culado mediants el mandate representative, ofrece enormes dlfl- 
cultades a cualquler tlpo de agrupacldn. Los représentantes -co 
mo los cludadanos- se expresan polltlcamente desde sus poslclo- 
nes Indlvlduales creando as! la voluntad polltlca desde la suma 
de tales poslclones; entre el Estado-organlzacl6n y la socledad 
no media nlnguna entldad nl Individual nl coleglada, al menos 
desde un punto de vista politico-legal.
Es clerto, por otra parte, que bien pronto, y desde las mlsmas 
poslclones doctrinales que deflenden con ardor el mandate repre 
sentatlvo y rechazan cualquler tlpo de asoclacldn, comlenza a 
darse una clerta colncldencla de crlterlor entre los parlementa 
rlos, bien por la slmllltud de su orlgen geogrdflco, o bien por 
la cercania de soluclones a problemss que reclaman su atenclôn 
o slmplemente por la Identldad de Intereses que se representan 
(aunque obvlamente no de forma declarada) (1).
Por cualqulera de estos criterlos puede darse el acercamlento
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Por cualqulera de estos criterlos puede darse el acercamlento 
entre dlputados, y el mantenimlento de los contactos para el e- 
jerciclo de sus funclones representativas dard lugar a la forma 
cldn de clubes, embrlones de organlzacldn polltlca que a su vez 
pueden ser conslderados como agrupaclones de parlamentarlos si 
su trabajo se cine al interior del Parlaroento; como embrlones de 
6rganlzacl6n o comités électorales si se pretende dar clerta es- 
tabilldad a su presencla en la Cdroara; o a partldos politicos, 
si se pretende tener una organ!zaclôn estable en el tejldo so­
cial con miras a la captaclôn de cludadanos y de sus votos (2).
As! pues las formulas organlzatlvas, la creaclôn de asoclaclones 
como cuerpos de medlaclôn entre el Estado y la socledad surgen 
en la prâctlca frente a la teorla polltlca y la doctrine Indivi­
dualists del momento (3); como Indlca Duverger, la doctrine de 
la asoclaclén (como grupo parlamentarlo o como partldo) vendré 
después de su experlmentaclôn en la prâctlca.
Este reconoclmlento de la realldad que opera de hecho en la es- 
fera del Derecho Constltuclonal se va a produclr en distintas fa 
ses y con réservas; el peso de los principles del Estado Liberal 
se deja sentir aûn hoy en las prescrlpclones constltuclonales, 
frenando por una parte la definitive asuncldn legal del fenémeno 
partldlsta e Impldlendo que éste atuma con plenltud las conse- 
cuenclas de las transformaclones operadas en la relaclén socle- 
dad-Estado y en el seno mlsmo del Estado-organlzaclôn.
De una parte el constltuclonallsmo reconoceré en primer lugar -y 
por la via reglamentarla- la exlstencla de Grupos dentro del Par 
leunento y sôlo mis tardlamente -y no con carécter general- las 
constltuclones reconocerân el papel de los partldos politicos.
De otra parte, y aûn a pesar de este reconoclmlento, slgue sien- 
do grande la dlstancla que sépara el grado de reconoclmlento de 
estas Instltuclones (marco jurldlco-legal) y el grado de opera- 
tlvldad real, decisional, que éstas alcanzan en el coraplejo en- 
tramado de relaclones entre la socledad y el Estado, y entre las
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las proplas instituciones del Estado-organizaclôn. As! pues, y 
aûn a pesar de las transformaclones operadas en la democracla 
moderns (democracla de partldos) frente al modelo de Estado Li­
beral, slguen pesando aûn hoy los vlejos prlnclplos de éste co­
mo un freno a la compléta Instauraclôn de aguelia con todas las 
consecuenclas que comportarla en el sentldo del pleno reconocl­
mlento del partldo politico como real sujeto actlvo de determl- 
naclôn de la voluntad estatal, y sus consecuenclas Inmedlatas 
en la nueva deflnlclôn doctrinal del flfsctor, del mandate y del 
parlamentarlo (4).
Durante todo el slglo XIX los Parleucentos ban funclonado dando 
la espalda a una realldad creclente: las asoclaclones de caréc- 
ter politico y electoral. Es clerto que durante buena parte del 
mlsmo éstas eran sôlo organlzaclones esporédlcas preferentemen- 
te fundadas en torno a algunas figuras parlamentarlas o a lo 
més en torno a algûn grupo Ideolôglco. El ensanchaunlento del su 
fraglo advenldo de la mano de las relvlndlcaclones populares (y 
fflés en concrete de las organlzaclones obreras), la progreslva 1 
deologlzaclôn de las socledades Industriales, etc., fue dando 
paso a un nuevo Parlamento al menos en cuanto a su composlclôn 
Interna. La definitive exlstencla en su seno de partldos o agru 
paclones électorales relatlvamente estables (sobre todo en la 
franja del centre-Izqulerda de las Cémaras) hacla notablemente 
Inûtlles las llamadas Secclones (los "bureaux" en Francia) por 
cuanto su composlclôn, formada al azar, no refiejaba la exlsten 
cia de un Pleno organlzado en fracclones Ideolôglcas. Este as- 
pecto, unldo a la creclente Implantaclôn del slstema proporclo- 
nal en los prlmeros anos del présente slglo, hlzo Inevitable el 
reconoclmlento del peso real de las formaclones polltlcas en el 
seno de los Parlamentos y el reconoclmlento de la necesldad de 
reformas en orden a mejorar el trabajo parlamentarlo (5). Asl, 
y en torno a estos dos aspectos, se llega, en los prlmeros anos 
de este slglo, a dar cablda en el Interior de las Cémaras parla 
mentarlas a los Grupos. Seré tras la Segunda postguerra cuando 
se de un reconoclmlento constltuclonal creclente -pero no gene-
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ralizado- a los partldos politicos.
El reconoclmlento legal de los Grupos comlenza con el presente 
slglo -aunque ya antes tuvleran éstos exlstencla real-, slendo 
Francla la primera en dar les pasos para dlcho reconoclmlento. 
Entre 1900 y 1910 se debate en la Cémara Baja la necesldad de 
dar représentatlvldad a las distintas fracclones polltlcas. En 
1910, con la correspondlente reforma reglcunentarla se da a las co 
siones una composlclôn proporclonal respecto de los dlstlntos 
Grupos que Integran la Cémara para posterlormente extender es­
te crlterlo a la formaclôn de la Mesa y crear la Conferencla 
de Présidentes. En 1921 adoptarâ este mlsmo crlterlo el Sena- 
do (6).
Italla, entre 1919 y 1921, con la reforma del Reglcunento prece­
dents Introduce tamblén la composlclôn proporclonal de las Co- 
mlslones dando asl entrada a los Grupos y reconocléndoles una 
capacldad de declslôn Importante.
En Espana el reconoclmlento expllclto y normatlvlzado aparece 
por vez primera en la Constltuclôn de 1931, de la mano -como en 
la de 1978- de la composlclôn proporclonal de la Dlputaclôn Per 
manente. Los Reglamentos de 1931 (Arts. 11 y 12) y de 1934 (Arts. 
11, 12 y 13) no sôlo reconocen su exlstencla slno que hacen de 
los Grupos pleza clave para el funelonamlento de la Câmara aun­
que no sln la oposlclôn y protestas por parte de los dlputados 
Independientes (7). Con anterlorldad a 1931 no puede sostenerse 
la exlstencla de los Grupos Parlamentarlos con partlclpaclôn re 
conoclda y reglada. Su exlstencla se clrcunscrlblrîa a la forma 
clôn de una voluntad comûn por parte de aquellos dlputados (o 
senadores) con un mlsmo orlgen politico o con Identldad de cri­
terlos pero en nlngûn caso tuvleron canales regleunentarlos para 
expresarse como taies Grupos. Hasta 1931 la fôrmula organ!zatl- 
va oflclal era la de las Secclones, como ya hemos estudlado en 
el Capitule correspondlente.
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A nuestro juiclo résulta forzado entender como un antecedents 
de los Grupos la poslbilidad recogida por los Reglamentos de 
1838, 1847, 1854, 1867 y 1873 en sus Arts. 57, 79, 73, 74 y 57 
respectlvamente; all! se recoge la expllcaciôn de voto por par­
te de las distintas fracclones numérlcas en que se divide la Co 
mlslôn ante la Imposibllldad de lograr una mayorla suflclente 
para poder ofrecer un Olctamen al Pleno sobre un artlculo con­
crete. Clertamente los Reglamentos reconocen una evldencla, que 
ademés de dlputados Indlvlduales hay ocaslonalmente, fracclones 
numérlcas que surgen como consecuencia del desacuerdo mûltiple; 
si es normal que en torno a un artlculo haya mayorla y mlnorla, 
tamblén lo es que se produzcan varias fracclones numérlcas lo 
que daré lugar al ofreclmlento al Pleno de dlstlntas opclones o 
dlctémenes. Esto, clertamente, dista mucho de poder ser conslde 
rado como antecedents de los Grupos en Espana (8), sobre todo 
si el baremo considerado para efectuar el anéllsls comparative 
se reallza desde los supuestos en que se estructuran hoy los 
Grupos parlamentarlos, es declr, constltuclôn, organlzaclôn y 
funclonamlento Interno, disciplina de voto, etc.
Puede declrse por tanto que durante los prlmeros trelnta anos 
del presents slglo se produce el definitive proceso de consoll- 
daclôn del fenômeno, en sus dos poslbles formulaclones, es de­
clr, en cuanto consolldaclôn de los slstemas de partldos (como 
agentes que operan -en principle- en el tejldo social) y en 
cuanto reconoclmlento legal (aunque no en forma general!zada) 
de su exlstencla y operativldad en el seno de las Cémaras legls 
latlvas.
Tras la Segunda Guerra Mundlal los Grupos quedan reconocldos, 
aunque sôlo sea tangenclalmente, por la Constltuclôn francesa de 
1946 y la Italians de 1947; en ambos cases con ocaslôn de sena- 
lar la proporc1onalIdad de las Comlslones parlamentarlas. Y si 
la Constltuclôn francesa de 1958 no hace referenda a elles slno 
Indlrectamente en el Artlculo 4, como contrapartlda el proceso 
queda consolldado a través, tanto de la Constltuclôn espanola.
0436
como antes -y con mayor énfasis-, lo fuera en la Portuguese (9).
De lo apuntado hasta ahora cafae declr que el reconoclmlento de 
los Grupos como reales sujetos actlvos de la prâctlca parlamen- 
taria es un hecho reclente y que su consolldaclôn como tales su 
jetos hegemônlcos es consecuencia directe y lôgica del estable- 
clmiento de la democracla de partldos; que, en todo caso, el pa 
pel de los Grupos en los dlstlntos regimenés politicos estâ en 
relaciôn dlrecta con la asunciôn de las consecuenclas que se de 
rlvan de la democracla de partldos frente a los prlnclplos del 
Estado liberal que actuan como freno en la obtenclôn y prâctlca 
de dlchas consecuenclas (10); que en consecuencia y como puede 
apreclarse en el derecho parlamentarlo y constltuclonal compara 
do, aunque existe una Innegable tendencla desde comlenzos del 
slglo hacla el reconoclmlento de la funclôn real de los partl­
dos y los Grupos, el estudlo de taies funclones debe hacerse en 
cada caso concreto pues los dlstlntos ordenamlentos constltuclo 
nales confleren dlstlntos estatutos y por lo tanto -e Indlrecta 
mente- confleren a un mlsmo fenômeno dlstlnta naturaleza jurl- 
dlca.
Las notorlas discrepancies existantes en la doctrlna en torno a 
dlcha naturaleza, tanto de los Grupos parlamentarlos como de 
los Partldos, pone de manlglesto no sôlo dlstlntas Interpreta- 
clones en funclôn de los dlstlntos ordenamlentos, slno Incluso 
dentro de cada uno de ellos. El fenômeno es pues complejo, estâ 
sometldo a anâllsls desde dlstlntas concepclones (constltuclo­
nal, polltlca, civil, etc.) y pone en evldencla sobre todo la 
dlficultad de conceptuallzaclôn de un sujeto que se encuentra 
en translclôn entre un modelo de organlzaclôn perlclltada (lot 
del Estado liberal) y un nuevo modelo aûn no définitlvamente 
asentado nl asumldo por el Derecho aunque si por la realldad po 
lltlca (el del Estado de partldos).
Y esta es preclsaraente la situaciôn de Espana. La Constltuclôn 
menclona posltlvamente -aunque sea de forma Incidental- a los 
Grupos parlamentarlos requlrlendo su presencla proporclonal en 
la Dlputaclôn permanente; de otra parte les pone freno a su po-
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tenclal expanslôn subrayando los prlnclplos tlplcamente libéra­
les de nuestro slstema (11) por contraposlclôn a las consecuen­
clas que se derlvarlan de un pleno slstema de partldos.
Clertamente la dlferente forma de elecclôn del Congreso y del 
Senado Inclde de manera dlstlnta en la conslderaclôn de los Gru 
pos y de los parlamentarlos en una y otra Câmara. Los Reglamen­
tos provlslonales, al margen de esta conslderaclôn, ban regula- 
do la partlclpaclôn de unos y otros en las funclones que son pro 
plas de las C&naras de forma que se produce una doble vfa para 
el ejerclclo de dlchas funclones. Tlenen capacldad de actuar tan 
to los parlamentarlos Indivldualmente conslderados (slempre que 
reunan un clerto ndmero de firmes) como los Grupos parlamenta­
rlos, bien cada uno de ellos -en solltarlo- o bien en conjunclôn 
con otro, segûn los supuestos reglamentarlos. Se llega pues en 
nuestros reglamentos provlslonales a una soluclôn que el Senador 
Dn. Luis Sânchez Agesta callflcô de "soluclôn, un poco concllla- 
dora libéra1-conservadora" (12) atrlbuyendo capacldad de obrar, 
segûn los supuestos a unos y a otros.
2. TIPOS DE GRUPOS PARLAMENTARIOS
A pesar de las tendenclas que, con frecuencla creclente, se po- 
nen de manlflesto en la democracla de partldos, no todos los 
Grupos parlamentarlos pueden ser aslmllados a un modelo-tlpo.
Para el Reglamento de la Câmara todos los Grupos son -en prin­
ciple- Iguales; es declr, desde el exterior, el Grupo, como uni 
dad de acclôn polltlca y legislative, es Igual a los demâs; sln 
embargo résulta évidente que entre ellos hay dlferenclas (no po 
lltlcas) fundamentales. Estas dlferenclas Internas se ponen de 
manlflesto como consecuencia de très factores que Inclden muy 
dlrectamente en la conflguraclôn de Grupos parlamentarlos que 
operan con estructuras, medlos y normas tamblén dlstlntas.
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Los factores a que nos hemos referido son: la correspondencia o 
no del Grupo parlamentarlo con un partldo politico o una coall- 
ciôn electoral; la formaclôn del Grupo como consecuencia de la 
voluntad de parlamentarlos de Ideas polltlcas aflnes o con obje 
tlvos comunes. Estos très elementos dan lugar a la formaclôn de 
Grupos parlamentarlos, aparentemente Iguales a los ojos del ob- 
servador e Incluso de las normas reglamentarlas, pero que sln 
embargo dlfieren notablemente unos de otros y dan lugar a una 
actuaclôn parlamentarla (y a una técnlca del trabajo parlementa 
rio) tamblén diferente.
La presencla en una Cémara de Grupos de una sola de estas cate­
gories, o la convivencla de Grupos de categories dlferentes, que 
da a la determlnaciôn de los Reglamentos parlamentarlos y a la 
modelaclôn dlmanante de las leyes électorales; uno y otro su- 
puesto pueden Incluso convlvlr con la exlstencla de parlamenta­
rlos no Inscrites en nlngûn Grupo aunque tel y como se plantea 
noy dia el trabajo en las Cémaras esta sea una fôrmula en deca- 
dencla. La coleglalldad es el principle més extendldo, frente 
al cual el parlamentarlo Individual se desvanece como un recuer 
do del pasado.
Hemos senalado que de la comblnaclôn de los factores anterlor- 
mente enumerados se obtlenen Grupos parlamentarlos dlstlntos en 
orden a su funclonamlento Interno, a su carâcter politico y al 
mecanlsmo de adopclôn de sus declslones. Evldentemente asl es; 
los Grupos pueden ser dlferenclados en torno a cuatro tlpos, ca 
da uno de los cuales présenta rasgos definitorlos partlculares 
que les dlferenclan de los otros; estos cuatro tlpos son: Gru­
pos que se corresponden con partldos politicos; Grupos que se 
corresponden con Federaclones de partldos o coaliclones électo­
rales; Grupos formados por parlamentarlos al margen de formaclo 
nés polltlcas y, finalmente, la modalldad del Grupo Mixto, es 
declr el que se forma por determlnaciôn reglamentarla y al que 
quedan adscritos obligatorlamente los représentantes que no se 
Inscrlben en alguno de los voluntarlos.
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A. LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS QUE SE CORRESPONDEN CON PARTI DOS 
POLITICOS
Esta es hoy dfa la fôrmula més frecuente en la estructuraclôn 
polltlca de las Cémaras y lo es sobre todo en los reglmenes po­
liticos en que, bien por su tradlclôn polltlca o bien por su or 
denamlento (constltuclonal, electoral, etc.), los partldos poli 
tlcos se han convertldo en la pleza fundamental de partlclpa­
clôn polltlca y electoral.
Ya hemos comentado anterlormente que las Constltuclones slguen 
slendo remisas a recoger en toda su extenslôn la realldad del 
Partldo politico, y esto Incluso en los reglmenes democrétlcos 
que hacen descansar toda la arqultectura constltuclonal en la 
exlstencla, partlclpaclôn y declslones de los partldos. Y si 
los Partldos slguen estando conslderados constltuclonalmente co 
mo asoclaclones prlvadas, los Grupos parlamentarlos que son el 
cauce de Intervenclôn de los partldos en los ôrganos del Estado, 
reclben una conslderaclôn legal similar y una mayor y més fre­
cuente ausencla en los textos constltuclonales. Es preclso acu- 
dlr a los Reglamentos para entender en toda su extenslôn el gra 
do de penetraclôn de las formaclones polltlcas en la deterralna- 
clôn -en exclusive muchas veces- de la voluntad polltlca de los 
Organos.
Los Grupos parlamentarlos que se corresponden con partldos poli 
tlcos son la norma en Europa sln dlstlnclôn de Slstemas électo­
rales, aunque sea una realldad sln flsuras en los proporclona- 
les y se den excepclones,-raras y sln mucho valor- en los unlno 
mlnales.
Clertamente en slstemas électorales mayorltarlos uninominales 
es més frecuente la exlstencla del représentante "Independlen- 
te" que, como tal, rehusa en la Cémara a integrarse en Grupos
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que se corresponden estrictamente con Partldos politicos, Asl su- 
cede por ejemplo en la Asamblea Naclonal francesa con los diputa 
dos no inscritos; sucede tamblén que la poslbllldad de actuaclôn 
de estos no Inscritos es realmente reduclda (13) como consecuen­
cia del creclente papel confer!do por los Reglamentos a los Gru­
pos.
De esta forma, y aûn convlviendo con représentantes Independien­
tes o agrupaclones de éstos, la caracterlstica prédominante en 
la actualldad es la del Grupo como prolongaclôn, como correa par 
lamentarla del partldo politico, sln que ello nos lleve, como ve 
reraos més adelante, a confundlr Grupo y Partldo.
Los Grupos en general, y los que se corresponden con Partldos 
tamblén, se caracterlzan (con una excepclôn, la del Mlxto) por 
ser asoclaclones polltlcas voluntaries; sus mlembros declden 11- 
bremente constltulrse como una organlzaclôn para llevar a efecto 
los fines que el Reglamento détermina. Sucede sln embargo que la 
llbertad para su formaclôn es un acto que se materialize formal- 
mente en la Cémara, tras la elecclôn, aunque el momento real sea 
anterior, en el acto formai y libre de ser Incluldos sus mlem­
bros en las listas électorales del partldo. Asl pues el Grupo 
parlamentarlo partldlsta comlenza desde el principle tenlendo un 
elemento de dlferenclaclôn respecto de otros Grupos, el de la ex 
presiôn de la voluntad polltlca de constltulrse como tal, que, 
sacada del proplo Parlamento, se transflere a la organlzaclôn 
del partldo y a los compromises contraldos entre el candidate y 
la Organlzaclôn, propletaria (pol1tIcamente) de la lista electo 
ral y en consecuencia (como tamblén veremos més adelante) de 
los sufraglos obtenldos por el electorado, méxlme si la lista 
es cerrada y bloqueada.
La mlsma correlaclôn existante entre représentante y partldo ha 
ce que, junte con el procedlmiento de elaboraciôn de la lista 
electoral, estâmes ante un Grupo parlamentarlo cuya caracterls­
tica més destacada es la homogeneidad frente al exterior, es de 
clr en el conjunto de sus actuaclones en la Cémara y frente a 
otros Grupos. Por ello si hay una caracterlstica destacable en
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este tlpo de Grupos es la disciplina de voto (14) , que ademâs 
de ser una consecuencia lôgica en toda organlzaclôn polltlca ho 
mogénea se ve potenclada por mecanlsiaos Internes de funclona­
mlento para los que el Grupo en cuestlôn dlspone de autonomla.
Junto a los caractères senalados es preclso subrayar la constan 
te de otro més que acompana y dlferencla al Grupo partldlsta de 
los otros: el de la llnea programética. En efecto, este tlpo de 
Grupos creados como proyecclôn de un Partldo en el Parlamento 
mantlenen (salvo raras excepclones) a lo largo de la Leglslatu- 
ra una llnea polltlca y leglslatlva concorde con el programa 
electoral con el que concurrleron a las elecclones de forma que
en conjunclôn con la disciplina de voto y la estrecha relaciôn
que mantlene con el Partldo da lugar a un comportamlento parla­
mentarlo ested>le, aiejéndose de los grandes camblos de rumbo y 
mantenlendo en consecuencia un permanente punto de contacte con 
sus bases, sean éstas militantes o électorales.
La referlda establlldad hace de los Grupos de partldo una pleza 
clave para la marcha de los regîemenes politicos por cauces pre 
visibles a la par que se slmpllca el trabajo parlamentarlo y se 
dlsmlnuyen los rlesgos de enfrentamlentos Imprévisibles entre 
los ôrganos y las instltuclones del Estado. Asl pues, la demo­
cracla de partldos y el moderno derecho parlamentarlo se all-
nean en la tendencla expuesta por Mlrklne-Guetzevlch en 1931 (15), 
résultante a su vez de la corrlente constltuclonal Inlclada tras 
la Primera Postguerra: la raclonallzaclôn del poder.
Nuestro mode r no derecho parlcunentarlo (que arranca en nuestra 
oplnlôn de 1931) mantlene una poslclôn Intermedia entre las con­
cepclones del Estado liberal y las de la democracla de partldos, 
en orden a regular dos canales de partlclpaclôn en la Cémara, 
el de los représentantes como taies y el de éstos encuadrados 
en Grupos parlamentarlos. Como consecuencia de esta fllosofla, 
en ciertos procedlmlentos se permlte al dlputado tener su pro- 
pia Inlclatlva si bien, para evltar la atomlzaclôn se le exige
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el aval de un clerto nûmero de flrmas o el de un Grupo parlamen 
tarlo; sln embargo, ante otros supuestos los Reglamentos (y en 
especial los provlslonales del Congreso y del Senado de 1977) 
reservan en exclusive la capacldad de actuaclôn a los Grupos, 
sln tener présente la exlstencla del dlputado o el senador como 
representante-lndlvlduo, como sujeto por si mlsmo de ciertos de 
rechos. Asl sucede por ejemplo en el Reglamento Provisional del 
Congreso en lo regulado sobre partlclpaclôn de los dlputados en 
la mociôn de censura, en el debate de la cuestlôn de conflanza y 
en las seslones de Investldura, en las que todos los derechos co 
rresponden a los Grupos y ello a pesar de que en la Inlclatlva 
de la mociôn de censura se ha excluldo a éstos para (formalmente 
al menos) ublcarla en los dlputados sln conslderaclôn de su ads- 
crlpciôn polltlca (16).
De lo dlcho hasta aqul se deduce que el Grupo parlamentarlo de 
partldo ademés de ser la consecuencia lôgica en una democracla 
de partldos, ofrece una mayor establlldad polltlca que otros 
Grupos, por su permanente disciplina de voto, por mantener una 
polltlca programétlca (no personallsta) cuyos parâmetros princi­
pales son prevlamente conocldos, y por ofrecer una funclôn de In 
tegraclôn social a través de la organlzaclôn del partldo en el 
tejldo social. Asl pues, en la democracla de partldos los Grupos 
parlamentarlos se corresponden con ellos y las Asambleas devie- 
nen de hecho en asoclaclones de Grupos parlamentarlos (17), por 
lo que la Leglslatura séria "la résultante de los caractères de 
los diverses Grupos parlamentarlos que exlsten en ese perlodo y 
de las relaclones que se crean entre esos Grupos parlamentarlos". 
SI esta reflexlôn se aproxlma a la realldad -como creemos noso- 
tros- el Grupo parlamentarlo de partldo es la fôrmula més armô- 
nica, més Integradora y més establllzadora de un Estado que se 
levante fundamentalmente sobre la exlstencla y operativldad de 
los partldos politicos.
Y esta es la fllosofla que ha impregnado alguna parte de las re 
formas del Reglamento Provisional del Congreso modificando su
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redacclôn primera. Aparté intereses coyunturales (de Gobierno o 
de Partldo) la reforma Introduclda en el Artlculo 20.1 del Re­
glamento Provisional del Congreso en marzo de 1979 tlene Indl­
rectamente una slgnlflcaclôn Importante (que posterlormente ha 
sldo correglda en el Reglamento definitive): la de potenclar o 
atrlbulr en exclusive a los partldos o coaliclones électorales 
la capacldad de formar Grupo; veaunos este aspecto.
En su redacclôn orlglnarla el Artlculo 20.1 decla: "1. Los Gru­
pos parlamentarlos deberén constar, al menos, de quince Dlputa­
dos. Sln embargo, podrén formar Grupos parleunentarlos los Dlpu­
tados mlembros de aquellas formaclones polltlcas que hubleren 
concurrldo como taies a las elecclones y obtenldo, al menos, un 
20 por 100 de los escahos en el conjunto de las clrcunscrlpclo- 
nes en que hubleran presentado candldaturas”. En efecto, aunque 
se priman a los partldos que no llegando a esa clfra hubleran 
conseguldo el 20 por 100 de los escanos alll donde se hubleran 
presentado, el hecho a resaltar aqul es que se permlte (porque 
no se Implde) la formaclôn de Grupos parlamentarlos no partldls- 
tas. La redacclôn orlglnarla es permlslva al respecto al declr 
sln més que "los Grupos parlamentarlos deberén constar, al menos, 
de quince Dlputados", es declr que el Reglamento dejaba la puer- 
ta ablerta a que Grupos de dlputados en nûmero no Inferior a 
quince pud 1er an constl tulrse en Grupo parlcunentarlo.
Sln embargo, con la nueva redacclôn aprobada en marzo del 79 las 
perspectives para este tlpo de Grupos aparecen ellmlnadas, al 
menos en principle y si nos atenemos a aquello que el leglsla- 
dor dice; la nueva redacclôn dada al apartado prlmero del Arti­
cule 20 senala: "1. Podrén constltulrse en Grupos parlamentarlos 
las formaclones polltlcas o coaliclones électorales que cuenten 
al menos con clnco Dlputados". Asl, entendemos que queda exclul- 
da la poslbllldad de formaclôn de Grupos por parte de Dlputados 
al margen de los partldos pues sôlo se reconoce este derecho a 
las "formaclones polltlcas o coaliclones électorales" es declr, 
a los partldos politicos o federaclones de éstos. De esta mane-
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ra el Reglamento Provisional del Congreso entraba de lleno en 
la proyecciôn parlamentarla de los partldos, asumlendo, en par­
te al menos, una de las consecuenclas de la democracla partlda- 
rla, potenciando a los Grupos de tales formaclones y reduclendo 
conslderablemente las poslbllldades de Grupos no partldlstas 
(18), que si bien serlan la expreslôn de un derecho de los Dlpu­
tados (19), tamblén serlan factores de potenclal Inestabilldad 
parlamentarla como participes de la alteraclôn de equlllbrlos, 
de produclrse su creaclôn durante el transcurso de la Leglslatu 
ra. La expreslôn més clara expresada entre nosotros, hasta aho­
ra, sobre la correlaclôn entre Grupo parlamentarlo y partldo ha 
sldo expresada por el profesor Esteban (20) al declr que "salvo 
el Grupo Mlxto, hay y debe haber una identlflcaclôn total entre 
Grupo parlamentarlo y partldo".
B, LOS GRÜPOS PARLAFIENTARIOS QUE SE CORRESPONDEN CON FEDERA- 
CIONES O COALICIONES ELECTORALES
Todas las caracterlstlcas que pueden définir al Grupo parlamen­
tarlo de un partldo politico son apllcadales a los Grupos que se 
corresponden con Federaclones o Coaliclones électorales; todas 
excepto una, preclsamente la que se reflere a la disciplina de 
voto.
La propla naturaleza de la federac. ôn o coallclôn electoral po­
ne de manlflesto la presencla en la vida pûbllca de una fôrmula 
que no es la del Partldo unitario, nl la de partldos enfrenta- 
dos en la campana electoral. La federaclôn y/o la coallclôn su- 
pone la no Integraclôn de sus componentes en una nueva organize 
clôn ünlca y en consecuencia la coexlstencla de criterlos unifi 
cadores con otros rasgos diferenclales; estos ûltimos son prec^ 
samente los que pueden dar lugar en el seno del Grupo parlamen­
tarlo a opiniones y votos dlferentes por parte de las personas 
o los représentantes de los entes federados.
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Los Grupos parlamentarlos con estas caracterlstlcas se aproxl- 
man bastante a los de partldo, fundamentalmente en la determl- 
naclôn de au voluntad polltlca ante problèmes no déterminantes; 
sln embargo, ante problèmes de Importemcla polltlca, ante cues^  
tlones en las que el Grupo no mantlene una oplnlôn coheslonada 
o ante los llamados problèmes de conclencla, el Grupo suele 
dar llbertad de voto a sus componentes dândose en tal caso lu­
gar a dos tlpos de comportamlento: en primer lugar, al voto 1^ 
bre de todos y cada uno de sus mlembros con lo que el comporta 
miento como Grupo desaparece; en segundo lugar, a la dlvlslôn 
del Grupo en dos o més conjuntos con lo que, de hecho y esporé 
dlcamente, estamos ante la presencla -a los solos efectos del 
voto y su expllcaciÔn- de varlos subgrupos. Este fenômeno que 
no se encuentra recogldo en nuestro Reglamento Provisional no 
tendré una exlstencla legal en la Cémara y sôlo 11mltaré dlcha 
exlstencla al Interior del Grupo, a su dlnémlca y funclonamlen­
to Interno, quedando ante la Cémara y su Reglamento como una au 
tonomla que el proplo Reglamento le confiera (21). En consecuen 
cia y desde un punto de vlsta ajeno al Grupo su exlstencla es 
sôlo en singular y como tal reclbe el tratamlento reglamentarlo 
que le corresponde en lo referente a Inlclatlvas, partlclpaclôn 
en las Comlslones, tlempo para las Intervenclones y expllcacio- 
nes de voto, etc. SI en su Interior surgen y se consolldan sub­
grupos es un tema que no Incumbe a la Cémara puesto que ésta no 
entra en problèmes Internos més que para salvaguardar derechos 
objetlvos de los Dlputados y slempre que éste los plantée como 
parte leslonada ante la Mesa.
Evldentemente la aparlclôn de "tendenclas" dentro del Grupo se­
ré més fécll alll donde la organlzaclôn patroclnadora del men- 
clonado Grupo es la suma, pero no la fuslôn, de otrcs préexis­
tantes; en todo caso la materlallzaclôn de estas tendenclas en 
una organlzaclôn determlnada en el Interior del Grupo parlamen­
tarlo es un problema de sus estatutos, del reparto de puestos y 
funclones a sus ôrganos de direcclôn, de prevlslôn de los su­
puestos que den lugar a opclones no dlsclpllnadas por parte de
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SUS componentes o de sus fracclones Internas, al reparto de su 
tlempo disponible llegado el caso (prevla declaraclôn del Grupo 
de llbertad de voto), a la distrlbuclôn turnante del derecho de 
presentaclôn de Inlclatlvas, etc.; y todo ello en vlrtud de la 
autonomie que el Reglamento concede a los Grupos parlamentarlos 
para su funclonamlento interno y salvando dos aspectos; prlmero, 
que de cara a la Cémara son un sôlo Grupo y como tal debe estar 
representado en los ôrganos que se forman proporclonalmente y, 
segundo, que por prevlslôn del Reglamento el Grupo como una so­
la organlzaclôn debe tener un portavoz y sus corre spondle nte s 
sustltutos.
C. GRUPOS PARLAMENTARIOS FORMADOS EN LA CAMARA POR PARLAMENTA- 
Rïôs y/q formaciones con identidad de OBJETIVOS y PROXIMÏ^ 
DAD IDEOLOGICA
Como declaunos al prlnclplo del tema, los Grupos parlamentarlos 
correspondlentes a los apartados A y B tlenen su orlgen real 
fuera de la Cémara, en el mlsmo momento de alcanzar el partldo 
el nûmero de escanos suflclentes, y en el momento de formarse 
la Coallclôn electoral. Es declr, la voluntad de formar Grupo 
-si se alcanzan los mfnlmos exlgldos- es anterior a la reallza­
clôn mlsma de las elecclones.
El tlpo de Grupos que se corresponden con el présente apartado 
tlene su orlgen dentro de la Cémara, tras las elecclones y al 
amparo, en su caso, del Reglamento de la mlsma.
El enunclado del apartado ofrece al menos dos tlpos de poslbles 
Grupos: el formado por la suma de parlamentarlos no Integrados 
en partldos o desgajados de ellos, y el formado pop agrupacio- 
nes polltlcas que no tlenen derecho a hacerlo por si mismas por 
no reunir los requlsltos o bien entre alguna de ellas y parla- 
mentarios indlvlduales.
0447
En cualquler caso, y  al margen de las poslbles comblnaclones a 
que esta fôrmula puede dar lugar, lo clerto y lo caracterlstlco 
de este tlpo de Grupos es preclsamente el formarse en el seno 
de la cémara, el decldlrse su constltuclôn al amparo del Regla­
mento y el de formarse a los sôlos efectos de dlsponer de los 
derechos de que sôlo dlsponen les Grupos parlamentarlos.
Estos Grupos se dan pre ferentemente en los parlamentos elegldos 
por un slstema mayorltarlo y uninominal por ser alll poslble la 
elecclôn de personalldades polltlcas Indlvlduales al margen de 
los partldos. En los slstemas proporclonales y més si éstos son 
de listas cerradas y bloqueadas, la fôrmula que comentamos es 
ve rdade rame nte dlflcil y los mlsmos Reglamentos -como hemos vis 
to anterlormente- lo dlflcultan (22).
En nuestro Senado, elegldo por un slstema mayorltarlo, es lôgi­
ca la formaclôn de Grupos que no se corresponden necesarlamente 
con partldos o coaliclones électorales y asl sucedlô a ralz de 
las elecclones de 1977 por encontrarse présentes tanto Senado­
res electos e Independientes como los de deslgnaclôn real. Desa 
parecldos estos ûltimos tras la aprobaclôn de la Constltuclôn 
quedan aûn las condlclones para la exlstencla de Senadores no 
partldlstas (aunque el slstema de partldos frene mucho la ten­
dencla a su prollferaclôn) asl como de otros cuya flllaclôn obe 
dezca a criterlos que aûn contenlendo matlces partldlstas se 
vean cruzados por otros como el regional. El Senado seré sln du 
da una Cémara en la que -por su proplo carécter- los grupos no 
mantengan una correspondencia cercana a los del Congreso y en 
la que serén més factlbles comblnaclones dentro de la Cémara, 
tras las elecclones, y en el sentldo del présente epigrafe.
Los Grupos parlamentarlos formados en la Cémara, bien por parla 
mentarlos o bien por éstos y formaclones que no reunen las con­
dlclones relgamentarlas, concitan en si mlsmos los problèmes de 
homogeneidad, de establlldad y de disciplina de voto que comen- 
tébamos respecto de los Grupos formados por Federaclones o Coa-
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liciones électorales. Su dinémica y su funclonamlento Interno 
quedan, como en todos los Grupos, a la determlnaciôn de su pro- 
pio Estatuto. De cara a los otros Grupos y a la Cémara, se tra- 
ta de una unldad operative y funclonal, aunque la mlsma reall­
dad polltlca-parlamentarla se vez forzada a no contar prevlamen 
te con una poslclôn polltlca homogènea respecto de dlchos Gru­
pos ya que en las votaclones es natural que se produzca la dls- 
perslôn, el voto personal o por tendenclas y no el voto en blo­
que. Este comportamlento seré variable en funclôn del carécter 
del Grupo, de su Ideologlzaclôn, de la real proxlmldad o Identi 
dad polltlca de sus Intégrantes, etc. No se comportarâ lo mlsmo 
un Grupo formado en torno a opclones muy prôxlmas y con un cla- 
ro objetlvo politico, que otro formado a los solos efectos de 
utlllzaclôn de los canales y poslbllldades reglamentarlas.
D. EL GRUPO MIXTO
Hasta el presents hemos hablado de aquellos Grupos que se for­
man voluntarlamente (desde un punto de vlsta formai al menos) y 
que, por tanto, tlenen una de las caracterlstlcas de las asocla 
clones prlvadas. Sln entrer por ahora en la determlnaciôn de la 
naturaleza jurldica de los Grupos (extremo que trataremos més 
adelante en este mismo capitulo), el Grupo Mlxto es el ûnlco 
que no reviste ese carécter quedando por tanto en lugar muy aie 
jado respecto de las otras y deblendo ser tratado desde una 
perspective dlferente.
Como consecuencia de la organlzaclôn del trabajo parlamentarlo 
en torno a estas unldades que son los Grupos, el parlamentarlo 
Individual aunque mantlene algunas de sus prerrogativas, ha que 
dado desplazado en los Parlamentos modernos a un lugar secunda- 
rlo, reservéndose en buena medida la expreslôn de la voluntad 
polltlca a los Grupos; ëstos se componen obviamente de dlputa­
dos (o senadores) pero los individuos quedan englobados (excep-
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to para las ocasiones de voto secreto por papeletas) dentro de 
sus Grupos.
Si en el resto de los Grupos, cualqulera que sea el slstema pa­
ra su formaclôn, el components politico es el principal elemen­
to de Identlflcaclôn, no sucede lo mlsmo en el caso del Grupo 
Mlxto; en éste el ûnlco elemento justlflcante de su exlstencla 
es una razôn de funclonalldad, de operativldad y slmpllflcaclôn 
del trabajo parlamentarlo. Como senala G.U. Resclgno, el Grupo 
Mlxto, en relaciôn con los otros, es un "expedients têcnlco" 
adoptado como ûnlco medlo de evltar los problemas que surglrîan 
en una Cémara que organlzada sobre la exlstencla de los Grupos 
permltlera en su seno un clerto nûmero de mlembros no Inscri­
tos (23) .
SI el Grupo Mlxto es anallzado con los criterlos del resto de 
los Grupos estamos de acuerdo con Torres del Moral en callfIcar 
lo como un "no grupo" dado su évidents carécter residual (24). 
En efecto, del Grupo Mlxto no puede predlcarse nlnguno de los 
elementos definltorlos del Grupo parlamentarlo como son: la vo- 
luntarledad, la correlaclôn con un partldo o con una coallclôn 
electoral, la discipline (rlglda o flexible) de voto, las condi 
clones para su exlstencla, nl las de dlsoluclôn. Por contrapar­
tlda sôlo puede colncldlr con los demés Grupos en el hecho de 
que se encuentra representado proporclonalmente en los ôrganos 
que el Reglamento de la Cémara senala y que obvlamente debe te­
ner unos estatutos Internos para un clerto funclonamlento armô- 
nlco dada la prévisible varledad de orlgen de sus mlembros, su 
adscrlpciôn polltlca fuera de la Cémara, etc.
No es una agrupaclôn voluntarla porque -como ya hemos senalado- 
a él se va por una determlnaciôn reglamentarla. Clertamente que 
da a sus poslbles mlembros -y antes de serlo- la poslbllldad de 
Integrarse en otro de los Grupos ya constltuldos o en proceso 
de constltuclôn (25), y aunque se preflera "caer" en el Grupo 
Mixto antes que Integrarse en otro, no deja de ser una adscrlp-
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Clôn obligatoria ya que el Reglamento Provisional (como el del 
Senado) no permits la exlstencla de parlamentarlos no Inscri­
tos (26). Ademâs, a él van a parar los Dlputados (no los Senado 
res) que abandonan su Grupo durante el perlodo de seslones ya 
que no podrén Integrarse en otro hasta el comlenzo del slgulen- 
te perlodo y slempre medlando la aceptaclôn explicita del Grupo 
receptor (27).
La misma caracterlstica de grupo de aluvlôn, de mero expedients, 
hace Impensable e Improplo la exls'‘-encla de disciplina; alll si 
se mantlene en toda su amplitud la Independencla de crlterlo y 
de voto de sus mlembros cada uno de los cuales se represents a 
si mlsmo. Puede darse la clrcunstancla (a la que la Cémara es 
ajena por completo) que dentro del Grupo Mlxto se formen subgru 
pos, bien por llegar a tal acuerdo parte de sus mlembros o bien 
por procéder una parte de ellos de un Grupo parlamentarlo que 
han abandonado. Este aspecto, dejado a la propla dlnémlca de 
los mlembros -como asunto Interno que no afeeta a la cémara- 
tendré su repercuslôn en la ordenaclôn y reparto de tiempos den 
tro del Grupo Mlxto pero no pasa de ser un asunto Interno.
Si es una caracterlstica propla del Grupo Mlxto, que no se ia 
en los otros, las condlclones de su exlstencla y de forma parti 
cular su naclmlento y su permanencla aûn sln mlembros, aspectos 
ambos que veremos en el slçulente epigrafe.
3. PROCEDIMIENTO Y CONDICIONES PARA LA CONSTITUCION DE GRUPOS 
PARLAMENTARIOS
Los puntos a desarrollar en el presents epigrafe se reflere.i a 
las condlclones reglamentarlas exigldas para la constltuclôn de 
un Grupo parlamentarlo, al momento determlnado para su forma­
clôn y reconoclmlento legal, y a las causas que pueden dar Lu­
gar a su desaparlclôn.
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El derecho parlamentarlo comparado no ofrece en este punto nln- 
gdn crlterlo prédominante debléndose conclulr por tanto que ca­
da pals y cada Cémara ordena este aspecto en vlrtud de crite­
rlos més doméstlcos que doctrinales; su determlnaciôn pues es- 
taré en funclôn de la propla tradlclôn parlamentarla, de los 
criterlos de representaclôn de las mlnorlas o Incluso del papel 
que en cda caso se confiera a los Grupos.
Asl, como se indlca en el trabajo reallzado a Instanclas de la 
Unlôn Interparlamentarla, el nûmero mlnlmo de mlembros exlgldo 
en cada pals para poder formar Grupo es variable y osclla, por 
ejemplo, de uno en Holanda, a dos en Japôn, a clnco en las Céma 
ras Bajas de Austria y Suiza, a slete en Irlanda y en Senegal, 
a dlez en Costa del Marfil, a veinte en la Repûbllca de Corea y 
en la Cémara de Dlputados Italians, o a trelnta en la Asamblea 
Naclonal francesa (28).
Esta varledad de criterlos no sôlo se observa en el anéllsls de 
la casufstlca ofreclda por los Parlamentos slno que puede apre­
clarse -como en nuestro caso- dentro de una mlsma Cémara, en 
dlstlntos perlodos de tlempo, y ello sln més criterlos objetl­
vos que la convenlencla polltlca. De ello se deduce que las ra- 
zones de fondo para fljar las condlclones de constltuclôn de 
los Grupos son estrictamente polltlcas y estén en relaciôn con 
las facllldades que las mayorlas estén dispuestas a concéder a 
las mlnorlas. El problema es Importante pues si los Reglamentos 
reconocen en los Grupos a los principales -cuando no exclusives- 
sujetos de la actlvldad parlamentarla (y muy especlalmente la 
del control efectlvo de la polltlca del Gobierno) es razonable 
que los partldos y coaliclones électorales pretendan tener su 
proplo Grupo para de esa forma Incldlr, en la proporclôn que sus 
fuerzas le otorgan, en el desarrollo de las funclones y compe­
tencies de la Cémara que deban canallzarse a través de Grupos 
parlamentarlos.
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EXIGENCIAS REGLAMENTARIAS PARA LA FORMACION DE GRUPO
a. La determlnaciôn del nûmero mlnlmo de Dlputados exigible 
para formar Grupo.
Colllard senala que la exlgencla de un nûmero mlnlmo de mlembros 
es una condlclôn innecesarla alll donde el porcentaje mlnlmo a 
superar en las elecclones para tener presencla parlamentarla dé 
lugar autométlcamente a un nûmero de escanos relatlvamente Im­
portante (29). Asl sucede por ejemplo en la Repûbllca Federal 
Alemana donde con el clnco por clento exlgldo como mlnlmo para 
accéder al Parlamento da lugar a la obtenclôn de velntlclnco es­
canos; o en Suecla donde con el cuatro por clento exlgldo se ob­
tlenen al menos quince escanos.
En Espana por las particularldades que ofrece el slstema electo­
ral del Congreso y por las varlaclones que Introducen las clr- 
cunscrlpclones électorales y los partldos de émblto no estatal, 
se hace dlflcil la utlllzaclôn de un sôlo crlterlo, razôn por 
la cual el Reglamento recogla en su redacclôn orlglnarla dos po­
slbllldades: la primera, la exlgencla de un mlnlmo de quince dl­
putados para poder formar Grupo; la segunda, dlrlglda especlal­
mente a los partldos no estatales, por la que se podla formar 
Grupo hablendo obtenldo al menos un veinte por clento de los es­
canos en el conjunto de las clrcunscrlpclones en que hubleran 
presentado candldaturas.
Evldentemente este slstema ofrecla de hecho una prima Importante 
para los partldos o coaliclones régionales, de Importancla cuan- 
tltatlvamente pequena en el âmblto del Estado en relaciôn con 
aquellos otros que presentan candldaturas en todas las clrcuns- 
cripclones, aunque reconoce -por la razôn del porcentaje exlgl­
do- el évidente peso especlfico de las formaclones régionales en 
su proplo âmblto (30).
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Estas condlclones se vleron slmpllflcadas en el mlsmo Reglamen­
to con la reforma Introduclda en marzo de 1979 (31) por la que 
se exlgla "a las formaclones polltlcas o coaliclones électora­
les" un mlnlmo de clnco dlputados para formar su proplo Grupo 
parlamentarlo (32) . Sln embargo, como ya hemos comentado, la 11 
teralldad de la expreslôn reglamentarla podrla slgnlflcar que 
sôlo pueden formar Grupo los partldos y coaliclones ("formaclo­
nes polltlcas o coaliclones électorales"), restrlnglendo el de­
recho a constltulrse como Grupo a la suma requerlda anteriormen 
te (quince dlputados) entre aquellos que, no alcanzando la cl­
fra por si solos, se pudleran unir a tal fin. De ser ésta una 
Interpretaclôn mayorltarla se habrla producldo entre nosotros 
otra de las condlclones conslderadas restrictives por Colllard 
(33) como es la necesarla correspondencia entre Grupo parlamen
tarlo y partldo politico, situaciôn que el mlsmo autor toma co­
mo régla general con excepclones y que nosotros, a pesar de su 
tendencla creclente, considérâmes por el momento exagerada. 
Clertamente nuestro Reglamento, en consonancla con el papel 
cons tltulonal de los partldos y de acuerdo con el slstema elec­
toral de listas cerradas y bloqueadas, debe reconocer y prlmar -
a los Grupos de partldos, como en general asl lo hace, pero
ello no signifies que se Implda radlcalmente la creaclôn de Gru 
pos parlamentarlos, por ejemplo, al comlenzo de una Seslôn, en­
tre ex mlembros de otros Grupos que no desean permanecer en el 
Mlxto.
En todo caso, esta ûltlma formulaclôn ha sldo correglda por el 
proyecto de Reglamento definitive dando entrada de nuevo a la 
poslble constltuclôn de Grupos por quince Dlputados (34), sln 
que sea reglamentarlamente preceptive su pertenencla a una for­
maclôn polltlca o electoral.
El carâcter residual del Grupo Mlxto, su conslderaclôn incluso 
como un no grupo le convlerte en la excepclôn a las condlclo­
nes anterlores ya que este Grupo existe en forma potenclal In­
cluse sln mlembros, es declr tlene exlstencla Instltuclonal
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aunque no la tenga ffsica. La posible inclusiôn automâtlca en 
el de los dlputados que abandonen au Grupo de orlgen durante un 
perlodo de seslones obllga a la flccldn de su exlstencla desde 
el mlsmo momento de la constltuclôn Interlna, aûn sln mlembros.
b. Determlnaciôn del momento para su formaclôn.
La organlzaclôn del trabajo parlamentarlo en Comlslones y la de 
slgnaclôn de sus mlembros por los Grupos, en funclôn de su Im­
portancla numérlca, hace necesarlo que a la constltuclôn défini 
tlva de la Cémara los Grupos estén constltufdos. Como consecuen 
cia de ésto, el Reglamento Provisional del Congreso senala en 
el Artlculo 20.3 que "Los Grupos parlaunentarlos se constltulrén 
antes de la elecclôn de la Mesa definitive por tanto el
Reglamento no establece un momento concreto, nl tan slqulera 
unos dlas determlnados como lo hace el del Senado (35), slno 
que deja para ello un lapso de tlempo que vlene dellmltado por 
la duraclôn mlsma de la Interlnldad de la Mesa. Esta Interpréta 
clôn esté avalada ademés por la mlsma expllcaclôn de mot!vos 
que precede a la ResoluclÔn de la Presldencla del Congreso so­
bre deslgnaclôn de la Comlslôn de Incompatlbllldades, de 28 de 
marzo de 1979 (B.O.C. de 29 de marzo de 1979), en la que se d^ 
ce que "... la constltuclôn de los Grupos parlamentarlos, con 
arreglo al Artlculo 20.3, puede verse dlferIda hasta el momento 
de la elecclôn de la Mesa definitive ...".
Creemos pues que los Grupos tlenen que haberse constltuldo en el 
momento en que la Cémara lo esté définitlvamente para que el nû­
mero de éstos y su Importancla numérlca queden refiejados tanto 
en los ôrganos de direcclôn de la Cémara como en las Comlslones 
que deben formarse Inmedlatamente.
Este tema plantea un problema que el Reglamento no resuelve y 
sobre el que caben interpretaciones contrapuestas £hay més de 
una ocaslôn para la constltuclôn de nuevos Grupos parlementa -
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rlos o s61o se permlte su constltuci6n al comlenzo de la Legis­
lature?
A nuestro juicio el tema admlte diverses anâlisis: 1) negative
a la formacidn de Grupos cuya/as formaciones politicas no se ha 
yen presentado come tales -y en contraste con las demâs fuerzas 
politicas- ante el electorado; 2} admisidn de todos los Grupos 
formados al margen de su adscripcidn polltica en el memento de 
celebrarse las elecciones; 3) admisidn de formacidn de Grupos 
s61o al comlenzo de la Legislature; 4} admisidn de formacidn 
de Grupos al comlenzo de cade sesldn.
Sin ânimo de reallzar todas las combInaclones posibles creemos 
que en estes cuatro cases quedan suflcientemente recogidos los 
supuestos mâs relevantes.
1) La consecuencla mds inmediata tras la definitive asuneidn 
de une democracla de partidos podrla ser la no admisidn de Gru­
pos que no se correspondieran con partidos politicos, con fede- 
raclones de éstos o con coaliciones électorales; de este, forma 
el Congreso estarla organlzado pollticamente por Grupos que han 
recibido expllcltamente el mandate del electorado, aunque esta 
interpretacidn supone una notable restriccidn del carâcter re­
presentative de cada une de los diputados al margen de la opcidn 
o lista por la que se hayan presentado. Vendrla a ser un paso 
mâs en la implantacldn de un mandate ideoldglco en la llnea de- 
fendida por el profesor Esteban en la serie de articules citados 
en notas anteriores y que adquiere cierto peso con el Sistema de 
listas cerradas y bloqueadas.
Esta interpretacidn llevarla impllcita la limitacidn reglamenta- 
ria de que los Grupos sôlo podrlan constituirse al comienzo de 
cada Législature, de forma que la alteracidn, desintegracidn o 
ruptura de una formacidn polltica durante la Législature lleva­
rla implicite su desaparicidn como Grupo o en todo case su man- 
tenimiento como tal por la fraccidn principal pero no la consti
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tucidn de uno nuevo por los que se separen. Como ya hemos sena- 
lado anteriormente la reforma del Artfculo 20.1 del Reglamento 
Provisional del Congreso, de marzo de 1979, supondrîa, en una 
interpretacidn literal del Articule, que sdlo pueden formar Gru 
po "las formaciones politicas o coaliciones électorales", que- 
dando descartados, en consecuencia los posibles Grupos de parla 
mentarios.
2) Una segunda interpretacidn serla la que, apoyândose en el 
mandate representative y en la ausencia de prohibicidn express 
del Reglamento, defiende la existencia de Grupos formados por 
parlamentaries, bien porque sus formaciones politicas no alcan- 
zan los minimes o bien por haber side separados de ellas duran­
te la Legislature.
Este supuesto vendrla avalado por la redaccidn primera del Re­
glamento Provisional que decla: "Los Grupos parlamentarios debe 
rân constar, al menos, de quince Diputados". La aceptacidn de 
este principio supondrla en consecuencia que la formacidn de 
Grupos es libre, sin mâs que el cumplimiento del requisite numë 
rico exigido por el Reglamento. Asl, tanto la suma de quince di 
putados individusles como la fraccidn de uno o varios Grupos 
(siempre que sumen el ndmero de quince) podrân formar su propio 
Grupo. Obviamente este supuesto litva consigo la aceptacidn de 
que el Grupo se forme en los mementos que el Reglamento permits, 
bien expllcitamente o bien por analogla; nuestro Reglamento no 
recoge expllciteunente el supuesto de creacidn de Grupos durante 
el transcurso de la Legislature, pero de aceptarse la libre créa 
cidn de Grupos sin mâs condicidn que la de reunirse a tal efecto 
quince diputados, creemos que por analogla con el segundo pârra- 
fo del apartado 6 del Artlculo 20 podrfa aceptarse la creacidn 
Grupos al comienzo de los périodes de sesiones (36). En conse­
cuencia, esta segunda interpretacidn estarla intimamente ligada 
con la que hemos tipificado dentro del nûmero 4) y por ello nos 
excusamos de redundar en el mismo sentido.
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3) Esta tercera Interpretacidn vendrla avalada por dos hechos 
que nos parecen importantes; el primero de ellos résulta -como 
ya hemos apuntado en 1)- del estableciroiento y de las consecuen 
cias que se derivan de la deroocracia de partidos en la que nues 
tro Congreso se inserta plenamente; pero esta fundamentacidn po 
drla verse ademâs subrayada por la filosofla que el constituyen 
te quiso dar a las relaciones entre Présidente de Gobierno y 
Congreso y el consiguiente diseno de mecanismos que garantiza- 
rân la estabilidad del Gobierno, y los Gobiernos de Legislatura. 
Oesde este punto de vista podrla darse -en conexidn con 1}- una 
interpretacidn restrictive o negativa para la creacidn de nue- 
vos Grupos durante el transcurso de la Legislatura, al ser sus­
ceptible de alteracidn la composicidn polltica de la Câmara y, 
por tanto, de las fuerzas politicas que dieron origen al Gobier 
no con el aval de las elecciones. Esta interpretacidn negativa 
no supone automâticamente la imposibilidad de que el Gobierno 
pierda su mayorla; simplements la dificulta, tiende a evitar las 
sorpresas y contribuye a garantizar la estabilidad de los parti­
dos mediants la estabilizacidn de los Grupos.
El segundo de los hechos a resaltar, y el que nos parses mâs 
concrete, es el que se desprende del apartado tercero del Artl­
culo 20 que expllcitamente dice: "Los Grupos parlamentarios se 
constituirân antes de la eleccidn de la Mesa definitive ..." y 
en consecuencia puede entenderse -y entendemos nosotros- que 
los Grupos no pueden ni deben constituirse en otro momento que 
al comienzo de la Legislatura. Discrepamos de la interpretacidn 
aportada por Torres del Moral cuando para justificar la posible 
creacidn de Grupos al comienzo de las sesiones (interpretacidn 
que hemos expuesto en 2) ) argumenta el silencio reglamentario 
sobre este punto. Nosotros creemos que no hay tal silencio ya 
que el citado apartado tercero nos ofrece una régla general sin 
otra posible interpretacidn que la que ella misma senala: que 
los Grupos se constituyen al comienzo de la Legislatura (37).
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c. Formallzacidn de su existencia ante la Câmara.
Si como ya hemos visto la existencia de un Grupo tiene su pri­
mer acto en la voluntad de constituirse diferenciadamente por 
parte de un conjunto de parlamentarios afines (38) , su exisren- 
cia oficial sdlo puede ser considerada cuando se cumple el pre- 
cepto sehalado por el apartado tercero del Articule 20, es de- 
cir con la comunicacidn del Grupo, del nombre de su portavoc y 
los sustitutos, y de la relacidn nominal de sus miembros firma- 
da por éstos.
Este acto da existencia oficial a los Grupos parlamentarios pe­
ro deberâ existir algûn tipo de publicidad, también oficial, 
por el que el conjunto de los miembros y Grupos que intégras 
las Cémaras, asi como el resto de los Poderes pûblicos y los 
ciudadanos (formaImente al menos), reciban la informacidn de: 
la existencia de los distintos Grupos, de sus componentss y de 
su portavoz, por lo que, como senala el Reglamento del Senado 
en su Articule 15.3, todos estos pormenores serân publicados en 
el Boletin Oficial de las Cortes ; el Reglamento del Congreso no 
menciona la publicaciÔn pero, como senala Torres del Moral 39): 
"es impensable que los Grupos del Congreso puedan actuar cono 
taies de incôgnito".
La recepcién por la Mesa interina de tal informacién asi cono 
su publicacién en el érgano oficial del Parlamento da existencia 
formai de los Grupos ante la Cémara y ante el conjunto de los 
ôrganos del Estado.
B. CAUSAS DE DESAPARICION DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS
Un Grupo parlamentario tiene existencia legal en tanto que lo 
se produzcan algunos de los siguientes supuestos: a) fin de la
Legislatura; b) desaparicidn de las condiciones reglamentaiias
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para existir; c) autodisolucidn voluntarla; ademâs de estos 
très supuestos existirîa un cuarto, muy dlscutido por la doctri 
na, que provisionalmente clasificaremos como d) ilegalizaciôn 
por sentencia firme; con fundamento en la Repûblica Federal Ale 
mana y que contrastaremos con nuestro caso.
a) La existencia de los Grupos parlamentarios queda circunscri 
ta, desde el punto de vista del Derecho Cons ti tucional y parla­
mentario, al perîodo del mandate, es decir al perfodo para el 
que se elige la Câmara que viene definido en los textes consti- 
tucionales y eventualmente acortados por las disoluciones ade- 
lantadas.
En consecuencia, los Grupos pueden existir en tanto que existe 
la Câmara. Sln embargo, en consonancla con la afirmacidn ante- 
rios de que ésto es as£ desde el derecho parlamentario, cabe 
subrayar que desde la prâctica polftlca y desde las relaciones 
del derecho privado, el Grupo mantiene su existencia, aunque es 
ta afirmacidn necesite ser matizada.
Es prâctica habituai en los regfmenes politicos con una existen 
cia astable, tanto por la periodicidad de sus elecciones como 
por los partidos que a ellas se presentan, que una vez termina- 
do el mandate, si bien los Grupos dejan de existir para el Dere 
cho pûblico, mantienen una cierta existencia polltica en rela­
cidn con los partidos y coaliciones électorales en que se incar 
dinan, e incluso en la utllizacidn de los locales que se les ad 
judicaron en las anteriores elecciones. Tal situacidn viene a 
ser una "prorrogatio" funcibnal -que nada tiene que ver con el 
mandate- y que finalisa el mismo dla de las nuevas elecciones.
Desde las relaciones de Derecho privado el Grupo mantiene su 
existencia al mantenerse sus centrâtes y transacciones con sus 
abastecedores asl como sus empleados; desde estas relaciones el 
Grupo -ya inexistente para la CSmara- mantiene una existencia 
propia de las asociaciones privadas que se prolonge mâs allâ de 
su exiwtencia en el âmbito del Derecho pûblico.
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Sin embargo, esta doble existencia -polltica y privada- no es 
en si la de un conjunto de ciudadanos cuya caracterlstica funda 
mental es la haber formado durante un cierto période de tiempo
una agrupacidn polltica en el seno de la Câmara para la que fue
ron elegidos. Por ello, el Grupo parlamentario deja de existir 
en el mismo momento en que la Câmara finalisa el période para 
el cual fue elegida, o es disuelta.
b) Si la anterior era causa de desaparicidn natural, ajena a 
los propios Grupos, este segundo tipo se produce dentro del Gru
po y antes de que finalice el mandate de sus miembros.
Los Reglamentos senalan las condiciones para formar Grupo parla 
mentarie y asl mismo las que lo son para dejar de tener tal de­
recho. La misma tendenciâ comentada anteriormente de procurer 
estabilidad parlamentaria hace que las condiciones de desapari­
cidn de un Grupo se dificulten por el procedimiento de permitir 
su existencia aûn con un nûmero bajo de miembros. La defeccidn 
de miembros sdlo comienza a ser peligrosa para la subsistencia 
del Grupo a partir de un cierto nûmero. Nuestros Reglamentos 
Provisionales han abordado este punto en forma muy desigual, lie 
gando el del Congreso a una fdrmula realmente infortunada por la 
potencial situacidn de desigualdad a que hubiera dado lugar de 
producirse la situacidn que se describe.
El Reglcunento del Senado ofrece a nuestro juicio una solucidn 
correcte al problema al determiner la disolucidn de un Grupo 
cuando en el transcurso de la Legislatura quede reducido a una 
cifra inferior a seis. Se trata pues de una cifra igual para 
cualquier Grupo, y sobre la base de que para poder constituirse 
como tal es précise reunir al menos diez senadores (40).
El Reglamento del Congreso, como ya hemos visto en su lugar, ha 
tenido dos redacciones en lo tocante al minime exigido para po­
der formar Grupo: la primera, de 1977 hasta marzo del 79; la se 
gunda desde esta fecha hasta la entrada en vigor del Reglamento 
definitive. La deterrainaciôn del minime exigido para poder con-
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tlnuar como Grupo por debajo del mfnlmo requerldo para su cons- 
tltucidn ha quedado redactado de forma que -a dlferencia del Se 
nado- introduce un criterio de desigualdad entre unos Grupos y 
otros, en detrimento preciseunente de los mâs numerosos.
El i^artado Sexto del Artlculo dice: "Si, como consecuencia de 
la separaciôn de alguno o algunos de sus componentes, un Grupo, 
distinto del Mixto, dejare de reunir los requisites previstos 
en el nûmero 1 de este articule, continuarâ actuando como tal 
Grupo parlaunentario durante toda la Legislatura, siempre que 
conserve la mitad mâs uno de sus componentss originarlos". Asi 
dicho, esta curiosa redacciôn darfa lugar a las siguientes si- 
tuaciones: que un Grupo formado por quince diputados (en la pr^ 
mera redacciûn del apartado 1) podrâ seguir siendolo en tanto 
que mantenga en su seno a echo de sus miembros (41); por lo mi£ 
mo, segûn la redaccidn dada al mismo apartado en 1979, un Grupo 
formado por cinco miembros podrla mantenerse siempre que conser 
ve a très de sus miembros. Sin embargo, y aqul radica lo paradÛ 
jico del texto regleunentario, para unos Grupos como el de U.C.O. 
o el Socialists, en caso de quedarse con catorce diputados (en 
la primera redacciôn) o con cuatro (en la segunda) no tendrlan 
derecho a mantenerse como Grupo al no cumplir el requisite de 
"siempre que conserve la mitad mâs uno de sus componentes origi 
narios". Estos dos Grupos podlan funcionar hasta con quince 
miembros, pero para poder seguir funcionando como tal Grupo, al 
amparo del apartado sexto, con catorce miembros tse les pide la 
presencia en sus filas de la mitad mâs uno de sus componentes 
inicialesî; résulta incomprensible como tamana incongruencia pu 
do pasar por los diverses trâmites sin una voz en contra. Asl, 
y en virtud del requisite de la mitad mâs uno, la Câmara manten 
drla funcionando Grupos de echo o très diputados y estas dos 
formaciones no podrlan hacerlo, habrlan desaparecido, con un nû 
mere mayor.
Para concluir, y al margen de estos criterios anecdôticos -o 
episôdicos, segûn se mire- el hecho estâ en que los Grupos exis 
ten aûn por debajo de la cifra requerida para su constituciôn.
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como fôrroula de contribuclôn a la permanencla de los grupos po­
liticos que salieron de las elecciones.
c) La desaparicidn por autodisoluciôn voluntaria es la conse­
cuencia lôgica -aunque no por ello frecuente- de la voluntarie 
dad de sus miembros (al menos formaImente) en la constituciôn 
del Grupo. Si el Grupo se constituye, en principio, como una 
asociaciôn privada de carâcter politico, su caracterlstica prin 
cipal es la voluntariedad de sus miembros para crearlo y para 
en lo sucesivo adherirse o separarse de 61. En consecuencia la 
autodisoluciôn es una causa del principio por el que se fundat 
el de la libre asociaciôn.
Résulta infrecuente asistir a la desapariciôn de un Grupo parla 
mentario por autodisoluciôn sin mâs, y ello porque el objetivo 
de toda formaciôn polltica, como de todo diputado, es el de man 
tener una presencia activa en la Câmara, activa y diferenciada, 
para de acuerdo con sus objetivos llevar la funciÔn parlamenta- 
ria lo mâs cerca posible de sus fines politicos. Siendo también 
poco frecuente, es mâs explicable la autodisoluciôn para una 
posterior integraciôn en otro Grupo o para la fusiôn de otros 
préexistantes en uno nuevo, ello si el Reglamento lo permite.
En la corta prâctica de nuestro Congreso ha tenido lugar la au­
todisoluciôn no de un Grupo, que no existla como tal, sino la 
de un Partido, el Socialiste Popular que al integrarse buena 
parte de él en el P.S.O.E. produjo la desapariciôn de sus parla 
mentarios del Grupo Mixto, para integrarse, con alguna excep- 
ciôn, en el Grupo Socialiste; asl, la presencia de los diputa­
dos del P.S.P. que funcionaban en el Mixto como un subgrupo, se 
deshizo para subsumirse en la nueva organizaciôn.
d) Desapariciôn de un Grupo parlamentario como consecuencia de 
sentencia firme. Ya hemos senalado antes, al inscribir esta
cuarta forma de extinciôn de los Grupos parlamentarios que se 
trata de un tema muy discutido por la doctrine y senalemos de
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antemano que puede considerarse prâcticamente unânime la crîti- 
ca a la sentencia del Tribunal Constitucional alemân por la que 
se llega a esta cuarta formulaciôn.
El planteamiento del problema -en el que por abord no entrare- 
mos- radica en si la declaraciôn de inconsti tucionalidad de un 
partido afecta a sus parlamentarios, y por consiguiente al man­
date de que éstos estén investldos. Obviamente la pérdida del 
mandate por la llegallzaclôn del partido en el que se presenta- 
ron a las elecciones supone el reconocimiento pleno del mandate 
imperatlvo a que est&n sometides los représentantes no indepen- 
dientes y en consecuencia también confirma la tesis del profe­
sor Esteban de que los textes cens ti tucionale s de la democracla 
transformada, la democracla de partidos, que incluyen y subra- 
yan el mandate representative lo que hacen en realidad es una 
concesiôn a la retôrica o, cuando menos, introducen factores en 
contradiccién con el roi que por otra parte se confiera a parti 
dos y Grupos parlamentarios en la propia Censtituciôn y en les 
Reglamentos.
El caso planteado por las sentencias del Tribunal Constitucio­
nal Federal alemân, de 2 de octubre de 1952,por el que se decla 
ra inconstitucional (e ilegal por tanto) al Partido Nacional-So 
cialista (nazi); y de 17 de agosto de 1956, por el que se hace 
lo mismo con el Partido Comunista, lleva a la pérdida del esca- 
no a los parlamentarios de dichos partidos y a la desapariciôn 
del Grupo en su caso.
Sin entrar en consideraciones sobre las causas de las senten­
cias, sobre la repercusiôn de las mismas en la tipificaciôn del 
mandato (42) parlamentario, o en las suavizaciones posteriores 
a que ha querido lleçarse en la Legislaciôn (43), el hecho es 
que, respecto del Grupo parlamentario, esta infrecuente prâcti­
ca es, aunque indirectamente, una causa de disoluciôn, de ex­
tinciôn, para los Grupos afectados.
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Para terminer, y vistas las cuatro causas que pueden dar lugar 
a la extinciôn de los Grupos parlamentarios, sôlo queda decir 
que al igual que aûn sin miembros el Grupo Mixto tiene una exis 
tencia permanente, durante toda la Legislatura, ante la eventua 
lidad de recibir miembros en cualquier momento, no existen mi­
nimes en su caso como senala el Reglamento Provisional del Con­
greso en el apartado 6 del Artlculo 20.
4. ESTRÜCTURA INTERNA DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS; ORGANIZA- 
CION Y FUNCIONAMIENTO
A. ORGANIZACION; EL PRESIDENTE, LA ASAMBLEA GENERAL Y LOS 
SERVICIOS TECNICOS
Desde una perspectiva estrictamente reglamentaria destacan en 
este punto dos notas sobresalientes y en intima relaciôn: la no 
table autonomie conferida a los Grupos en lo tocante a su orga­
nizaciôn interna y consiguientemente la escasa penetraciôn del 
Reglamento a la hora de senalar ôrganos del Grupo.
Sin embargo es preciso abundar en el tema, a pesar de las difi- 
cultades que ofrece por el hermetisroo de los Grupos a revelar 
su organizaciôn y funcionamiento interno (44), sibuaciôn ôsta 
que contrasta, como veremos, con la transparencia dimanante de 
lo predicado por el Articulo 6 de la Constituciôn para los Par­
tidos Politicos.
La autonomie de los Grupos para su organizaciôn y funcionamien­
to interna queda senalada expresamente en el Articulo 12.3 del 
Reglamento Provisional del Senado (45); en el Congreso aûn sin 
esta expresa declaraciôn la autonomia es idëntica ante la ausen 
cia de regulaciôn al respecto salvo lo ya indicado en el Articu 
lo 20.3 (13 en el del Senado) que réclama para la Mesa interina
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la relaciôn nominal firmada de sus componentes, el nombre del 
Grupo y el portavoz y sus eventuales sustitutos.
A través de este cauce el Reglamento sôlo impone a los Grupos 
la elecciôn de un portavoz, también llamado Presidents y la de 
sus sustitutos. El resto de la organizaciôn, si es que existe, 
es opcional y queda a la libre determinaciôn de cada uno de 
los Grupos.
En orden a la regulaciôn de su existencia el Reglamento del Con 
greso senala (y no asi el del Senado) que con cargo a su Presu- 
puesto los Grupos recibirén una subvenclôn proporcional a su im 
portancia numérlca (46), y ambos reglamentos, aunque en forma 
mâs detallada el del Congreso, indican que cada Câmara facilita 
râ a los Grupos, locales y medios materiales suficientes.
Résulta obvio decir que en orden a su estructura interna y a su 
funcionamiento los Grupos deben atenerse por analogia a lo dis- 
puesto en el Articulo 6 de la Cons ti tuciôn para los Partidos Po 
llticos, es decir que tanto "su creaciôn como el ejercicio de 
su actividad son libres dentro del respeto a la Constituciôn y 
a la ley" y que "su estructura interna y funcionamiento deberân 
ser democrâticos". Esta declaraciôn de principios deberâ compa- 
tibilizarse con la necesaria creaciôn de homogeneidad politica 
dentro del Grupo en orden al logro de la disciplina de voto, de 
asistencia de los diputados (y senadores) a sus deberes en los 
distintos ôrganos de la Câmara, etc.
Desde un punto de vista general puede decirse que los Grupos 
disponen de un Présidente o portavoz (47), que puede quedar en- 
marcado en un ôrgano de direcciÔn colegiado como una Mesa, a la 
que Maisl califica de Ôrgano de animaciôn, control y coordina- 
ciôn y que naturaImente se hace mâs necesaria cuanto mayor sea 
el Grupo (48).
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Al tiempo que sus ôrganos de direcoiôn y coordinaciôn el Grupo 
dispone, como la propia Câmara, del mâximo ôrgano de expresiôn 
de su voluntad que es su Asamblea Plenaria y que deberâ reunir- 
se -en funciôn de los Estatutos- periôdicamente en sesiones or­
dinaries, o ante determinados acontecimientos (internos o exter 
nos) en sesiôn extraordinaria.
Esta organizaciôn interna queda asistida por la Secretaria y 
por los grupos de trabajo. La primera engloba al personal con- 
tratado, administrative principeImente, reclutado y retribuido 
por el propio Grupo y cuyo estatuto estâ fijado en algunos Par­
lementes por la Mesa de la Câmara. Los grupos de trabajo, forma 
dos generalmente por técnicos y profesionales provienen en la 
mayorfa de los casos de lo que podrlamos llamar servicios legis 
lativos de los partidos politicos, comisiones de asesoramientos 
de los ôrganos ejecutivos que acaban prestando también sus ser­
vicios, informes técnicos, anteproyectos, documentaciôn, etc., 
al Grupo parlamentario.
Menos frecuente pero importante para los Grupos numerosos en 
los que las relaciones personales de los "whips" son menos in­
tenses respecto de los diputados-base es la existencia de sus 
propias publicaciones a través de las cuales se mantiene la co- 
hesiôn del Grupo en orden similar a lo que sucede con la prensa 
de partido. Junto con las publicaciones que informan sobre la 
llnea polltica del Grupo otras documentaciones informan a los 
miembros sobre pormenores de Indole legislativa.
En los Grupos numerosos que son a su vez el resultado de pactos 
électorales o creados bajo la fôrmula federativa puede surgir 
la tentaciôn -o la soluciôn segûn se mire- de la creaciôn de 
subgrupos en llnea con el reconocimiento de las llamadas "co- 
rrientes" dentro de los partidos. Al igual que éstos, aquellos 
no son vistos con buenos ojos por ser el primer paso ante posi­
bles fugas, indiscipoina organizada y la consiguiente pérdida 
de control por los "whips". En todo, caso de existir, y salvo 
prohibiciôn expresa del Reglamento, es un problema interno del 
Grupo parlamentario en uso de la autonomie que le ha sido con- 
cedida.
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B. FUNCIONAMIENTO INTERNOt DETERMINACION DE LA VOLUNTAD POLI­
TICA DEL GRUPO Y ESTATUTO DE SUS MIEMBROS
La actividad interna de los Grupos se desenvuelve mediante la 
fljaciôn de normes destinadas a integrar ,y desarrollar aquellas 
otras résultantes del ordenamiento jurîdico general y del Régla 
mento parlamentario, y tendantes a disciplinar su propia estruc 
tura subjetiva y su actividad externa (49); para ello los Gru­
pos disponen de la misma autonomia que hemos visto en cuanto a 
su organizaciôn.
La autonomia de los Grupos desde la perspectiva del ordenamien- 
to estatal es la reconocida a todos los sujetos de estructura 
colegiada, sean asociaciones de personas flsicas u ôrganos de 
entes pûblicos o privados, con la particularidad de que los 
Grupos reciiren su autonomia organizativa interna por el Regla­
mento de la Câmara, expresiôn singular de la autonomia interna 
que dicho ôrgano estatal recibe a su vez de la Constituciôn.
El Grupo parlamentario tiene entonces los limites de su autono 
rala en la de la Câmara y mâs concretamente en el Reglamento de 
êsta (50); pero esta autonomia reconocida a los Grupos por el 
ordenamiento estatal no détermina por si misma los limites de 
la libertad de los Grupos en cuanto a su funcionamiento inter­
no; al contrario, entra en relaciôn (y no siempre armônica) con 
las normas estutarias del partido que llevô al Grupo a la Câma­
ra; esta relaciôn estrecha (de mutua subordinaciôn real aunque 
con independencia formai) puede llegar al caso de que someta a 
la aprobaciôn del partido los estatutos del Grupo, creando asl 
una doble autonomia de êste respecto de dos instituciones de 
naturaleza distinta: el Parleunento y el Partido politico.
Asl pues el Grupo parlamentario dispone, reglamentariamente al 
menos, de autonomia para organizar su funcionamiento interno; 
êste funcionamiento se proyecta en torno a dos objetivos: uno 
circunscrito al Grupo mismo, a su interior, y otro al exterior, 
a la Câmara y de forma indirecte también a la sociedad.
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El primero, el interno, tiende prioritariamente a construirse 
una voluntad politica propia, y ademâs unitaria de cara a los 
otros Grupos y a la Câmara como Instituciôn del Estado; para 
ello, es objetivo del Grupo en este orden cohesionar a sus miem 
bros sirviéndose de los medios que luego veremos. Esta labor de 
cohesiôn sôlo puede realizarla el Grupo mediante la coordina­
ciôn de las actividades de sus miembros, realizando la funciôn 
asistencial a través de la ayuda material a los parlamentarios, 
de forma que en realidad el Grupo se convierte -como colectivo 
y como instituciôn dotada de ôrganos y jerarqula- en el filtro 
por el que pasan -y donde se aprueban o rechazan- todas las pro 
puestas individuales de sus miembros* Este proceso unificador 
es indispensable tanto para el mantenimiento de la Mayorla como 
de la Oposiciôn; el Grupo (o los Grupos) proporcionan cohesiôn 
y unidad a la relaciôn Gobierno-Nayorîa, de forma mucho mâs pal 
pable si ésta es de un sôlo partido que si es una coaliciôn; 
por su parte la fuerza o fuerzas de la Oposiciôn ven unificar 
sus criterlor dentro del Grupo (o Grupos) frente al Gobierno, 
ofreciendo asl el contraste de los programas o las ofertas fren 
te a la Opinlôn Pûblica, receptora en ültiraa instancia de las 
distintas opciones personificadas en los Grupos y no en los par 
lamentarios.
Los Grupos aparecen consiguientemente como cuerpos con voluntad 
polltica y diferenciada, estando entonces en situaciôn de ac­
tuar como unidades organizativas (de la Câmara) en pro de sus 
objetivos externos, siendo éste el segundo de los objetivos 
enunciados al principio.
La actividad externa de los Grupos tiende, por una parte, a de­
sarrollar las funciones que el Reglamento,e indirectamente la 
Constituciôn, les confieren; y por otra, proyectar esta actuaciôn 
en el tejido social produciendo asl, junto a los partidos, la 
funciôn de integraciôn polltica que el sistema les confia. Esta 
actividad externa puede distinguirse en très tipos, proyectân- 
dose cada una en un âmbito de actuaciôn distinto; actividad po­
lltica, actividad jurldica de derecho pûblico y agtividad jurl- 
dica de derecho privado, aunque las dos primeras se confundan
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frecuentemente por reallzarse en un mismo acto.
Los medios con que cuenta el Grupo parlamentario para llevar a 
término sus objetivos (internos y externos) constituyen uno de 
los aspectos mâs debatidos en el derecho parlamentario por ser 
precisamente el centro donde mâs se cuentiona la concepciôn 
clâsica liberal del mandate representative ; en este punto en- 
tran en inevitable colisiôn la vieja idea del représentante 
con la operatividad real que se ha concedido a los Grupos.
El Grupo se dota, para su funcionamiento interno, de ôrganos y 
de dirigeâtes, de jerarqulas. El carâcter elective de éstas 
-segûn reglas de sus propios Estatutos-, los périodes para los 
que son nombrados, y la autoridad que se les confiere, estarân 
en razôn directs al grade de democraticidad,del Grupo, y fuer- 
temente influenciadas por la presencia (fuera de la Câmara) de 
segûn quô tipo de Partido politico.
El tema de la disciplina recibe influencias -como vemos- no sô­
lo de la propia estructura del Grupo sino también del exterior, 
de les partidos. Esta influencia exterior se ve enormemente po- 
tenclada si los partidos son los duenos de las listas électora­
les, pues entonces, como dice el profesor Ramirez, la discipli­
na del voto no sôlo procédé del propio Grupo sino que también 
es una disciplina ajena al Grupo, proviens del Partido (51), 
convirtiéndose, en expresiôn de Sartori, en una heterodiscipli 
na.
La actual organizaciôn del trabajo parlamentario surne al repré­
sentante en un complejo entramado de procedimientos legislati­
ves, de control y de actividad politica que le obliga, aûn en 
sistemas que no sean de listas cerradas y bloqueadas, a traba- 
jar colegiadamente con la consiguiente pérdida de su propia y 
personal autonomia.
La disciplina, pues, tiene una dosis importante de autodiscipline, 
de autorestricciôn de su propia libertad en bénéficié del buen 
funcionamiento del colectivo en que se integra. Sin embargo.
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ante temas considerados clave el Grupo no puede confiar en la 
autodisciplina de sus miembros y por tanto activarâ los mecani£ 
mos de cohesiôn de sus miembros, tanto en sentido positive (in­
formes, explicaciones, documentes, etc.), como en sentido nega­
tive, es decir bajo la amenaza siempre presents de sanciones.
Ciertamente en los sistemas de partidos en los que la Câmara se 
elige mediante listas cerradas y bloqueadas la disciplina suele 
ser elevada y ademâs se da lôgicamente un alto grado de autodis 
ciplina. Ello es natural en primer lugar porque los candidatos 
escogidos por los partidos tendrân, salvo excepciones, un curri 
culum que les acredita como leales al programs, y en segundo lu 
gar, porque la defecciôn parlamentaria significarâ la no inclu- 
siôn en las listas del partido en las siguientes elecciones (52)
Pero, sin necesidad de llegar a estos extremos, en condiciones 
normales, la disciplina se mantiene por medio de lo que hemos 
llamado sentido positivo y por la estrecha vigilancia de los 
"whips", asl como por sanciones primordialmente econômicas. La 
existencia del*whip*ha sido, tanto en la tradiciôn britânica co 
mo en la Europa continental, el principal factor de integraciôn 
de los miembros del Grupo; como senala Leibho]$,"desde el punto 
de vista del partido y de la fracciôn polltica, el interês de 
evitar -sobre todo en cuestiones de gran importancia polltica- 
que el diputado pueda tomar decisiones por si mismo con toda 
libertad, las cuales se aparten de la llnea del partido, es un 
interês muy legltimo. (...). Pero para conseguir êsto es nece- 
sario que el Partido se encuentre unido; hay que asegurar, pues, 
la homogeneidad dentro del mismo. Con la ayuda de los "party- 
whips", y de la disciplina dentro de la fracciôn, se intenta su 
primir las diferencias existantes, buscando un denominador co- 
mûn" (53). Los Grupos parlamentarios, como los partidos moder- 
nos han adoptado, bajo una u otra denominaciôn, la prâctica del 
centralisme democrâtico en la que, por una experiencia bien con 
trastada, acaba teniendo prioridad orgânica la corriente y la 
decisiôn adoptada por la cûpula.
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La organizaciôn de los Grupos, en la medida en que éstos son 
numerosos, lleva a la adopciôn del principio de divisiôn del 
trabajo que se materializa en la especializaciôn de los dipu­
tados en uno o dos temas (54) o a lo mâs en un Irea de la Adm^ 
nlstraciôn Pûblica. Ello obliga a la existencia de directores 
de éreas o portavoces que (desde una visiôn mâs general de la 
tâctica y la estrategia del Grupo les convierte en un reducido 
nûcleo actuante a su vez bajo la direcciÔn del Présidente, Se- 
cretario General o Portavoz general del Grupo parlamentario. 
Esta especializaciôn progresiva -contribuciôn inevitable a un 
estrecho seguimiento por Hlnisterios- y la conciencia general 
de disciplina asumida por los diputados que no tienen porqué 
saber en cada momento cuâl debe ser el sentido de su voto ante 
ciertas cuestiones, ha hecho cierto el comentario (entre real 
y jocoso) de Emyrs Hughes, back-bencher en los Comunes, al re- 
latar el parecido entre el perro de Pavlov y el parlamentario- 
base, en el sentido de que tanto uno como otro desarrollan 
sus reflejos condicionados y reaccionan u obedecen ante algu- 
nas indicaciones simples (55).
La disciplina parlamentaria ofrece dos grandes ventajes; la pri 
mera, introduce un alto grado de estabilidad y de previsiôn a 
la polltica gubernamental y parlamentaria, evitando operaciones 
de sorpresa provocadas por f rancotiradores (que en todo caso 
siempre existen aunque en nûmero muy reducido), y en segundo lu 
gar ofrece la garantla al electorado de que su voto va a ser 
respetado, y que el Parlamento actûa mediante las opciones pol^ 
ticas que la Opiniôn Pûblica ha elegido y en la proporciôn que 
saliô de las urnas.
Como excepciôn al voto disciplinado, que es la norma, pueden se 
nalarse aquellas ocasiones en que el Grupo permite a sus miem­
bros el voto libre, el voto en funciôn de sus propios criterios 
personales. Son très, principeImente, las causas que pueden pro 
vocar esta decisiôn del Grupo, y mâs en concreto de sus Organos 
rectores. El voto libre ante cuestiones de importancia menor, 
que no afectan ni a la estabilidad ni al prestigio del Gobier­
no (por parte de la Mayorla) ni en las que la Oposiciôn pone en
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juego su imagen; les Grupos no adoptan una posiciôn cerrada co­
mo tales y dejan a sus miembros plena libertad de voto. El voto 
libre ante cuestiones de conciencia, en las que los Grupos, 
bien por temer deserciones o bien por respetar un âmbito priva­
do a sus miembros, no determinan el sentido,del voto; esta deci 
siôn puede ser también interpretada como una operaciôn polltica 
mediante la cual el Grupo évita tomar una posiciôn pûblica que 
de hacerse en un cierto sentido podrla contrarier a su electors 
do o a grupos de interês o de presiôn; el voto en conciencia 
queda circunscrito a temas en que la polltica y la moral perso­
nal son tangenciales, taies como la pena de muerte, el aborto, 
la censura o la investigaciôn respecto de personas, etc. Final- 
mente puede decidirse la libertad de voto como una operaciôn 
tâdtica, bien para cohesionar al propio Grupo, o bien para obl^ 
gar a los otros a adoptar la misma medida (por problèmes de ima 
gen) y poner de relieve su debilidad.
Para terminer este punto es preciso senalar que la utilizaciôn 
de la indiscipline (controlada por la direcciÔn del Grupo) fren 
te al Partido con el cual se corresponde, hoy en dla no es un 
problème por el hecho generalizado de corresponder ambas direc- 
ciones (la del Grupo y la del Partido) a las mismas personas; 
résulta pues hoy futil el viejo problema de localizar el centro 
de la toma de decisiones y por ello no es frecuente asistir a 
enfrentamientos entre Grupo y Partido (56).
&Cuâl es el estatuto de los parlcunentarios dentro del Grupo? 
£CÔmo queda su Estatuto de parlamentarios en relaciôn con la ca 
tegorla de miembros de un Grupo?
Someterse a la disciplina del Grupo como condiciôn indispensa­
ble para el logro de la cohesiôn necesaria, y todo ello ademâs 
bajo la expectative de sanciones dentro del Grupo, repercute 
inevitablemente sobre otro principio general del parlamentaris- 
mo clâsico, el del Estatuto de los parlamentarios.
El diputado se encuentra, pues, con una situaciôn que le ampara 
como miembro de la Câmara, en virtud del mandate que le ha sido
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conferido y con el ûnico fin deldesempeAo de sus funciones. La 
inmunidad y sobre todo la inviolabilidad (a los efectos del te 
ma que tratamos) le dejan a salvo de posibles interferencias 
exteriores que pud1eran limitar, coartar o impedir el libre 
ejercicio del cargo, y le ampara ademâs (al contratio que la 
inmunidad) una vez que ha finalizado su mandate. En virtud de 
este privilégié el diputado no podrâ ser perseguido ni sancio- 
nado por lo que diga o vote en el ejercicio de su funciôn, saJ^  
vo, de acuerdo con las normas de correcciôn parleunentaria, por 
el Presidents de la Câmara y de acuerdo con el Reglamento. Sin 
«nbargo, esa libertad de palabra, de opiniÔn y de voto que le 
ampara frente a los otros poderes y frente a terceros, no le 
ampara frente a su propio Grupo en el caso de que se expresara 
o votara en contra de la decisiôn oficial adoptada por éste.
Ciertamente esta es la situaciôn real de la supuesta inviola­
bilidad dentro del Grupo, no existe como tal, ya que el Grupo 
como orgemizaciôn colegiada debe prescindir de las opiniones 
personales de cada uno de sus miembros una vez que se ha adop­
tado una decisiôn mayoritaria. En este sentido el miembro de 
un Grupo parlamentcurio acepta -y este es el aspecto clave para 
la resoluciôn del problema- el funcionamiento del mismo de a- 
cuerdo con las reglas de toda asociaciôn, es decir la libre ex 
presiôn de las opiniones hasta que por mayorla se decide cuâl 
es la del Colectivo? a partir de ese momento no cabe la discre 
pancia, no cabe -formalmente al menos- el voto particular, ad- 
quiriendo entonces la disciplina toda su dimensiôn. Desde este 
punto de vista -y no hay otro mâs razonable- se trata priorita 
riamente de la autodisciplina del représentante parlamentario 
en beneficio del Colectivo en que decide integrarse (incluso 
antes de las elecciones, al aceptar formar parte de una lista 
de partido).
Existen por otra parte, junto a esta autodisciplina, una serie 
de medidas que los estatutos del Grupo pormenorizan con el fin, 
mâs disuatorio que sancionador, de mantener al colectivo api-
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nado. Se trata de sanciones de tipo econômico, que suelen ser las 
menos efectivas, o de tipo politico, que por afectar a la posi­
ciôn del représentante dentro del Grupo o del Partido tienen ma­
yor efectividad. El apartamiento de cargos de responsabilidad, la 
amenaza de no inclusiôn en prôximas listas électorales, o la 
adopciôn de medidas por el Partido tendantes a cortocircuitar la 
relaciôn del parlaunentario con su distrito suelen tener mayor re­
percusiôn que las meramente econômicas (57).
Como miembros de un Grupo los parlamentarios son sujetos que tie­
nen individualmente derechos y obligaciones. Pero el propio fin 
que persigue un colectivo de esta naturaleza hace que, por una 
parte, los derechos se centren fundamentalirente en los siguien­
tes aspectos: derecho de participaciôn en la determinaciôn de la 
voluntad polltica del Grupo; derecho de elegir y ser elegido pa­
ra los cargos que determinen las necesidades del Grupo, en el in 
terior y en el exterior; derecho de disentir con el parecer de 
la mayorla, pero siempre dentro del Grupo; derecho a informer y 
a estar informado; derecho a recibir asistencia técnica y mate­
rial del Grupo, y obviamente derecho a que todos estos derechos 
estên debidamente garantizados y tutelados por un ôrgano especl- 
fico dentro del Grupo.
Junto a la anterior relaciôn, que no pretende ser exhaustive, las 
obligaciones o deberes del miembro de un Grupo pueden sintetizar- 
se en la siguiente relaciôn: asistir a las reuniones y ôrganos 
que Grupo, por medio de sus ôrganos rectores, le encomiende; res­
petar las decisiones que el Grupo adopte y defenderlas en los 
distintos ôrganos de la Câmara; asistir a los ôrganos de la Câma­
ra en que représente los intereses y posiciones de su Grupo (Or­
ganos directores o Comisiones); votar de acuerdo con las directri 
ces adoptadas por el Grupo, etc.
De todo lo dicho se desprende que el parlamentario es sujeto in­
dividual de derechos y obligaciones dentro de su Grupo, pero en 
la Câmara el verdadero sujeto es el Grupo dentro del cual se in­
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tegra el diputado. Evidentemente el Reglamento reserve al dlputa 
do sus derechos y deberes individuales pero en la prâctica resul 
ta claro que el Grupo es el principal agente y por ello los tiem 
pos para las intervenciones, sobre todo en los Plenos, se reser- 
van a los Grupos y no se conceden a los miembros individuales. El 
Grupo repartlrâ su tiempo como mejor procéda en la defense de sus 
posiciones, bien dejândolo por entero a disposicidn de su porta­
voz o asignando a diferentes miembros para sucesivas defensas. 
Este es un problema interno en el que el Presidents de la Câmara 
no suele Intervenir y lo deja a la resoluciôn del propio Grupo.
En las sesiones de Comisiôn, por la misma dimensiôn del ôrgano y 
por el carâcter menos formai de sus debates suelen intervenir 
mâs espontâneamente los diputados pero el Presidents de la misma 
puede establecer en ciertos momentos un reparto del tiempo adju- 
dicândolo -como en el Pleno- a los Grupos. No es preciso senalar 
que las enmiendas de los diputados, presentadas individualmente 
(con la firma del Portavoz o su sustituto "a los solos efectos 
de conocimiento" (Articulo 94.1 del Reglamento Provisional del 
Congreso) podrân ser defendidas por sus autores, en el tiempo que 
se les asigne. Gerhard Leibholz senala respecto del uso de la pa­
labra en el Bundestag que la Câmara estâ facultada para limitar 
el tiempo en que un tema debe ser debatido y en consecuencia re­
parti rlo entre los Grupos en proporciôn a su importancia numôri- 
ca, "el Présidente ha de tomar en cuenta las propuestas de dichas 
fracciones (Grupos parlamentarios) en el momento de concéder la 
palabra a los diputados. Bajo estas condiciones es casi imposible 
que un diputado pueda hacer valer frente a las fracciones su dere 
cho, que la Constituciôn le otorga, a tomar la palabra en el Par­
lamento" (58) .
Ya hemos senalado anteriormente que en nuestro Congreso de los 
Diputados el abandono o la expulsiôn del Partido no supone la pér 
dida del escano, y ello en virtud del principio representative 
sancionado por el Articulo 67.2 de la Constituciôn. Aqui radica, 
a nuestro juicio, la principal defensa del diputado frente al 
Grupo, pero también la principal vâlvula de amparo de lo que se 
ha dado en llamar el transfuguismo politico y ello no es, preci-
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Samente, causa de estabilidad parlamentaria.
A la vista de los objetivos de los Grupos parlamentarios, de los 
medios con que estatutariamente cuentan (y los que ponen en prâc 
tica en forma no totalmente explîcitada), y del papel y situa­
ciôn de sus miembros, cabe preguntarse &en qué situaciôn real se 
encuentra el mandate parlamentario en una democracia de partidos 
con un sistema electoral por listas? Creemos que las reflexiones 
citadas anteriormente del profesor Jorge de Esteban, la soluciôn 
constitucional adoptada por Portugal (como anteriormente lo fue­
ra por otros pafses europeos) y la reflexiôn que ya en 1920 se 
hiciera del problema Hans Kelsen, estân en la llnea del reconoci 
miento y consiguiente elevaciôn a la categorîa de norma de una 
realidad que pugna con la sombra de viejos principios. La insegu 
ridad jurldica provocada por desarmonlas como la que comentamos 
no benefician en nada la funcionalidad de un sistema que en prin 
cipio ha optado por aceptar la realidad de los partidos, ya que, 
como dijiera Kalsen, "sôlo por ofuscaciôn o dolo puede sostener- 
se la posibilidad de la democracia sin partidos politicos. La de 
mocracia, necesaria e inevitablemente, requiere un Estado de Par 
tidos" (59).
&Estâ la soluciôn en la aceptaciôn de un mandate ideolôgico, co­
mo el que se ha adoptado en nuestro pals para las elecciones a 
las Corporaciones Locales? El profesor Esteban se muestra por la 
aceptaciôn de tal sistema, ya Kelsen lo hizo antes (60), y noso­
tros creemos que serla la soluciôn mâs coherente pero para ello 
recleunarlamos la adecuaciôn de los partidos a una situaciôn nue­
va que les llevarla a la transparencia total, al debate pûblico, 
a la democratizaciôn de sus estructviras, a devenir organizacio- 
nes abiertas en las que el principio de publicidad,.mâs aûn que 
en la propia Câmara, serla una condiciôn inexcusable para su con 
trol por la Opiniôn Pûblica, porque ello supondrla -como senala 
Friedrich (61)- que en cierto sentido la funciôn délibérante de 
las Asambleas experimentarla un cierto declive por el transvase 
de una parte de la deliberaciôn hacia los ôrganos de los partidos
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como de hecho ya sucede en la actualldad.
En nuestro Congreso la introduccidn del voto ponderado, primero 
en la Junta de Portavoces (para la fljaciôn del Orden del Dla), 
luego en las Comisiones, y finalmente para la discusiôn de los 
Proyectos de Estatuto de Autonomia entre las Ponencias del Con­
greso y de la Asamblea de la Comunldad pre-autônoma (62), aûn 
con todas las claûsulas de réserva y las cautelas que el Regla­
mento senala, es un hecho slgniflcativo, un mecanismo mâs (aun­
que no sea declsorio) en el que se pone de maniflesto el progre- 
sivo avance de la que Colliard llama "disciplina automâtica”, y 
que, por mucho que se insista en que sôlo se practice a efectos 
de agilizaciôn, confirma sin lugar a dudas el avance hacia la 
cons o1idaciôn de un nuevo tipo de mandato.
5. COMPETENCIAS DEL GRUPO PARLAMENTARIO
Elaborer una relaciôn minuciosa y comentada de cada una de las 
competencias que se atribuyen a los Grupos Parlamentarios nos 
conducirîa a ampliar el objeto de nuestro trabajo al funciona­
miento de la Câmara y, de forma lateral, al estudio del procedi­
miento. Nos limitaremos, en consecuencia, a senalar cuâles son 
las competencias principales y a subrayar cômo el carâcter de 
esas competencias -lâs mâs de las veces atribuidas en exclusive 
a los Grupos- se dériva un protagonismo tal que introduce, por 
via reglamentaria, un refuerzo del sistema de partidos y el des 
plazamiento consiguiente del diputado individual, caracterfstico 
del viejo parlamento liberal. El Reglamento es la fuente origins 
ria de taies competencias ya que la Constituciôn deja a las Câma 
ras la determinaciôn de su propia estructura interna; y en vir­
tud de tal autonomia, las Câmaras optaron -en palabras del pro­
fesor Sânchez Agesta- por una soluciôn "liberal-conservaodra" 
consistante en atribuir buena parte de las competencias tanto a 
los Grupos como a los diputados y senadores, aunque del catâlogo 
de las mismas se desprende que a los Grupos se confirieron en
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exclusive las que incidîan en los actos de mayor relevancia. Al 
optar por este sistema no sôlo se acudiô a justificaciones en 
concordancia con la moderna democracia de partidos, sino que, en. 
lazando con una prâctica anterior, le optô por la simplificaciôn 
de la prâctica parlamentaria reduciendo la Câmara a poco mâs de 
media docena de unidades politicas, en lugar de varios cientos 
de personalidades opérande en las mâs dispares direcciones.
Los aspectos mâs destacables en el catâlogo de competencias atri 
buidas a los Grupos (del que damos cuenta detallada en la nota 
63) se agrupan en torno a dos grandes âreas: la primera en todo 
lo que hace referenda a la organizaciôn de la Câmara y la segun 
da en lo tocante al funcionamiento de la misma; de esta segunda, 
por su natural extensiôn, pueden subdividirse las competencias 
en très grupos; en cuanto que inciden en la ordenaciôn de los tra 
bajos de la Câmara y en los nombramientos de cargos atribuidos a 
ésta; en cuanto a la participaciôn en el procedimiento legislati 
vo; y en cuanto a la participaciôn en los procedimientos de fis- 
calizaciÔn y control.
A. RESPECTO DE LA ORGANIZACION DE LA CAMARA.
Los Grupos se han atribuido en exclusive todas las competencias; 
asi, ellos deciden cômo se ubican en el hemlciclo (Articulo 47.1), 
son los propietarios de los escanos de las Comisiones (Articulo 
30.1) pudiendo por tanto cada Grupo sustituir a sus miembros 
siempre que lo consideren conveniente (Articulo 30.3) y debiendo 
acomodar el procentaje de sus miembros en las Comisiones, en fun 
ciôn de las variaciones numéricas que experiments el Grupo (64); 
esta propiedad de los Grupos como consecuencia de la necesaria 
proporcionalidad les lleva (en este caso por prescripciôn consti 
tucional) a formar la Diputaciôn Permanente (Articulo 41.1 y Re­
soluciôn de 18 de enero de 1979, en Diario de Sesiones de la D. 
P., n® 1), y, como en el resto de las Comisiones, a formar la 
Constitucional (Articulo 111.2); los Grupos, indirectamente, por 
un sistema de voto liraitado, se aseguran (sôlo los mâs numerosos)
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la formaciôn de la Mesa y la Presidencia; finalmente, para dar 
la adecuada relevancia a la figura del Grupo parlamentario se 
créa la Junta de Portavoces, un ôrgano por ahora tan indefinido 
que puede evolucionar, en funciôn del Présidente o del reparto 
de fuerzas, hacia un roero ôrgano para ser ofdo o en el verdadero 
centro de programaciôn e incluso de decisiôn -extrarreglamenta- 
ria-.
B. RESPECTO DEL FUNCIONAMIENTO DE LA CAMARA
Los Grupos inciden como taies en los très aspectos en que este
se articula: ordenaciôn. legislaciôn y control.
a) En la ordenaciôn de los trabajos los Grupos han asumido -sin 
compartir con el diputado como miembro individual-: la fija- 
ciôn del Orden del Dla mediante acuerdo del Présidente con 
los Portavoces de los Grupos parlamentarios (Articulo 54.1); 
solicitan el cierre de una discusiôn (Artlculo 68.1) o en el 
debate de la Constituciôn solicitando que una cuestiôn se 
considéré suficientemente debatida (Articulo 120); igualmen- 
te sôlo los Grupos pueden reclamar la comprobaciôn en las vo 
taciones ordinarias (Articulo 73.a); en cierto sentido se 
convierten en los duenos del uso de la palabra en los Plenos 
al repartirse el tiempo de intervenciones y a ellos sôlos co 
rresponde la explicaciôn de voto (Articulo 80 y 116); final­
mente a ellos corresponde, en las condiciones fijadas por el 
Reglamento, reunir la Junta de Portavoces (Articulo 27).
b) En el procedimiento legislativo es donde en mayor medida el 
Grupo como sujeto actuante ve compartidas sus atribuciones 
con las de los diputados, pero aûn asi los Grupos mantienen 
competencias exclusives; entre otras podemos destacar por su 
relevancia las siguientes: los Grupos, a través de sus Porta 
voces y con la Mesa deciden cuâl es la Comisiôn compétente 
en cada caso (Articulo 31.2), pudiendo dos de ellos proponer
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el cambio de Comisidn; a ellos corresponde participer en los 
debates de totalidad (Articules 95.1 y 98.3 y 4) y cuando el 
Pleno tenga que mostrar su parecer sobre el rechazo de algu- 
na Comisiôn a dictaminar un proyecto (Articule 95.2); los 
Portavoces de los Grupos, con la Mesa, declden sobre la modi 
ficaciôn de los plazos de urgencia (Articule 104); los Gru­
pos obtienen un protagonismo especial en los debates généra­
les sobre el Proyecto de Constitucidn (Articule 115.1) que
comparten con las fuerzas politicas que no tengan Grupo pro- 
pio, aunque por el contrario, s61o a ellos se otorqa tiempo 
para la explicaciôn de veto (Articulo 116); sdlo los Grupos 
intervienen ante la declaracidn del Gobierno sobre una dele- 
gacidn legislative (Articulo 134.5) y en los debates de los
Estatutos de Autonomia a que se refieren las Resoluciones de
la Presidencia de 27 de abril de 1979 y de 27 de noviembre 
de 1979.
c) En los procedimientos de fiscalizaciôn y control, tanto de 
las Administraciones como del Gobierno, los Grupos vuelven a 
cbtener primas importantes respecto de los diputados, el Gru 
po es el cauce de las interpelaciones de los diputados (y 
creemos que no s61o a los efectos del "conocer" por parte del 
Grupo, sino mâs bien en el sentido de ejercer la funcidn de 
filtro) (Articulo 125 y Resoluciôn Presidencial de 8 de febre 
ro de 1978): el Grupo présenta las mociones (Articules 138 y 
139.2) y pide que se sornetan al Pleno las propuestas de reso 
lucidn orientativas (Articulo 142); igualmente son s61o los 
Grupos los que, ante las comunicaciones del Gobierno, solici 
tan aclaraciones, preguntan, debaten y aclaran pcsiciones 
(Resoluciôn Presidencial del 13 de diciembre de 1977); en 
los procedimientos de Investidu-a (sin elecciones previas), 
de censura y de confianza son los Grupos parlamentarios los 
ûnicos reconocidos, por las normas reglamentarias, con capaci- 
dad para intervenir y fijar posiciones; por el contrario, pa 
ra la Investidura tras elecciones son los Grupos y fuerzas 
politicas présentes en la cSmara (Resoluciones de 28 de mayo
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, de 15 de septleinbre y de 11 de febrero de 1980, para los très 
prlioeros casos, y Resoluciôn de 29 de marzo de 1979, para el 01- 
tiroo) .
De todo lo senalado cabe declr slntétlcamente que los Grupos de- 
traen para s£ todo el protagonismo y que los Reglamentos deposi- 
tan en ellos -por encima de cualesquiera otras consideraciones- 
todo el potenclal politico y législative que la Constituciôn con 
fiere genéricamente a las C&naras. El diputado, aûn conservando 
competencias proplas -siempre que lo haga en uniôn al nûmero de 
firmes que reclaman los Reglamentos- queda subsumido en la orga- 
nizaclôn de un Grupo que acabarâ por Imponer su propia dinâmica 
por encima de personalidades Indivlduales, por relevantes que ês 
tas sean. El caso del Grupo Mixto, que es donde el concepto de 
Grupo -en el sentido que aqul le hemos dado- résulta prâcticamen 
te inaplicable, tamblén Impone sérias llmltaciones al diputado 
individual, sobre todo en orden al reparto de tiempo en los tur- 
nos de intervenciones orales.
Los Grupos aparecen pues como los Ôrganos de creaciôn de ôrganos: 
Presidencia, Mesa, Comisiones, Diputacidn Permanente, Junta de 
Portavoces. Son los duenos de los escanos de las Comisiones y 
los propietarios del tiempo en el use de la palabra asl como de 
las explicaciones de voto* Son los ôrganos de asistencia y filtro 
de las iniciativas de sus propios miembros, Instrumentos de coor- 
dinaciôn y creaciôn de "consensus” en su seno; son igualmente 
instrumentos de control, asistencia y colaboraciôn entre ellos 
mismos, entre Mayorla y Oposiciôn y finalmente entre el Gobierno 
y su propio Grupo o Grupos.
C. LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS Y SU PRESENCIA COLEGIADA EN LA 
CAMARA; LA JUNTA DE PORTAVOCES
La creaciôn de este ôrgano estâ en Intima relaciôn con el esta- 
tus adquirido por los Grupos en los Parlamentos modernos. Espana
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se suma pues a las experlenclas francesa, italiana o alemana 
(por cltar los ejemplos que mâs de cerca hemos sequldo).
Al haber tratado ya este tema en un capitulo anterior centrare- 
mos nuestro comentario en su siqnificaciôn como fôrmula de poten 
ciaciôn de los Grupos y en las posibles tendencies que se apun- 
tan.
La principal caracteristica de nuestra Junta de Portavoces es su 
indefiniciôn reglamentaria, o cuando menos la falta de adeuca- 
ciôn entre el papel que el Reglamento le confiere y el que, ya 
desde su creaciôn, los Grupos (o algunos Grupos) pretendieron 
atribuirle.
Tal y como résulta del tratamiento reglamentario la Junta es un 
ôrgano principalmente de consulta para la Presidencia. Excepte 
lo fijado en el Articulo 27 (autoconvocatoria) y en el Articulo 
54.1 (fijaciôn del Orden del Ola), el resto de sus posibles in­
tervenciones queda envuelta en una atmôsfera de indeterminaciôn 
que sôlo puede ser aclarada por la prâctica parlamentaria, por 
convenciones o por la explicitaciôn normativa.
La tendencia natural de los Grupos es la de potenciar la insti- . 
tuciôn en el sentido expresado por el Grupo parlamentario Corou- 
nista durante la elaboraciôn del Reglamento, es decir en un ôrga 
no de co-direcciôn de la cSmara. En todo caso, esta afirmaciôn 
que acabamos de hacer respecto de los Grupos (en sentido general) 
debe ser matizada; el interÔs por la Junta se increments a medi- 
da que el peso especifico del Grupo decrece por comparaciôn con 
el de los mâs fuertes. Los Grupos mâs implantados tienen cauces 
negociadores que se desprenden de su propia fuerza e importancia, 
mientras que los Grupos menores pretenderân (aûn con las limita- 
ciones de la tendencia al voto ponderado) incrementar la presen- 
cia de la Junta como un medio para elevar el eco de sus posicio­
nes al menos en el momento de intervenciones y neqociaciones aun 
que sepan que, por la fuerza que representan, sus criterios se- 
rân siempre minoritarios.
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De otra parte, el papel de la Junta puede verse incrementado, 
por los Grupos que no forman la Mayorla, como respuesta a una 
Presidencia que propenda a un ejercicio excesivamente personali- 
zado de la autoridad, a unas interpretaciones del Reglamento 
abiertamente interesadas, etc. Los Grupos de la Oposiciôn trata- 
rlan -aûn siendo minoritarios- de obtener el mâximo de bénéfi­
ciés de una instituciôn con âmbitos poco definidos.
Finalmente, este ôrgano ofrece la posibilidad de ejercer una di- 
recciôn colegiada (con el Présidente y con la Mesa) cuando las 
fuerzas politicas présentes en la Cdmara estén mûtuamente neutra 
lizadas, estën relativamente equilibradas, y se llegue a la nece 
sidad de lograr acuerdos b&sicos de funcionamiento en los que ha^  
ya que contar con los Grupos menores.
Desde otro punto de vista, desde la perspectiva que ofrece ai te 
ma la dinâmica de una democracia parlamentaria de partidos, la 
Junta de Portavoces es un nœdio idôneo para sacar de la câmara 
(en el sentido lato de la palabra) bastantes decisiones, que, 
por suplantaciôn, pueden -Indebidamente- ser resueltas por los 
Jefes de Grupo. Por esta via el Parlamento vendria a ser aquél 
supuesto planteado por Kelsen y segûn el cual podrla llegarse al 
caso de Parlamentos sin necesidad de parlamentarios, es decir, 
por partidos que operarîan libremente con tanta fuerza como la 
que proporcionalmente le hubieran conferido las urnas (65),
En el corto période de tiempo transcurrido desde 1977 hasta el 
présente no se apunta una tendencia mantenida. Ha habido memen­
tos en que la Junta mostraba tendencia a asumir funciones deciso 
rias -fuera de sus competencias reglamentarias- y otros en que la 
Presidencia la mantenla dentro de los estrechos limites de sus 
funciones regladas.
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6. SOBRE LA NATURALEZA JURIDICA DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS
No puede hoy establecerse con argumentos categôricos cuâl es la 
naturaleza jurldica de los Grupos parlamentarios; al igual que 
los Grupos son sujetos a los que son aplicables diferentes ca- 
racterîsticas, segûn operen en los diferentes âmbitos del Dere- 
cho. su caracterizaciôn résulta compleja, como lo es el mismo su 
jeto, resultando a su vez posible que en ellos se den circunstan 
cias, y sobre todo relaciones. que nos lleven a la conclusiôn de 
que estamos ante una instituciôn de naturaleza singular o, para 
ser mâs exactes, ante un sujeto capaz de hacer convivir en él 
varias naturalezas.
Esta misma complejidad hace que la doctrina mantenga un debate 
-y no precisamente paclfico- en torno a la naturaleza de los Gru 
pos. Es decir, a priori nos encontramos con posiciones enfrenta- 
das y ello como consecuencia de un hecho que ya hemos comentado 
anteriormente: que el surgimiento de los Grupos y el Organo mis­
mo en que operan, han experimentado transformaciones importantes 
sin que en la forma necesaria dichas transformaciones se hayan 
llevado al campo del Derecho, remise como es ôste a las altera- 
ciones. La ciencia del Derecho nos ha ofrecido con frecuencia su 
facilidad para dar la espalda a la realidad, o su parsimonia pa­
ra incorporar al mundo de los conceptos lo que ya era una reali- 
dad con dilatada experiencia. El Derecho Constitucional, desde 
las bases del libéralisme, se mostrô reacio durante anos a dar 
entrada a la realidad partitocrâtica.El Derecho parlamentario. 
que da cabida en su seno a la realidad del Grupo parlamentario, 
lo hace desde las meras bases de la funcionalidad. A la Doctrina 
compete extraer las consecuencias de qué se ha alterado en las 
Câmaras -y en el mismo Estado- con la irrupciôn de los Grupos; 
cuâl es su real significaciôn, y da- cabida en el mundo de las 
normas a las consecuencias que de esta realidad se derivan. Pero 
ademSs esta realidad no es la misma en un conjunto de paises en 
los que se opere sobre las bases de un mismo rêgimen politico; 
el parlamentarismo, por ejemplo, ademâs de ordenar en ciarta for
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ma las relaciones entre los poderes del Estado, con variantes 
entre unas Constituciones y otras, admite una variada cama de 
sistemas électorales y en consecuencia, junto con la legislaciôn 
orgânica y ordinaria, un variado sistema de partidos.
Desde tan diverses opciones, hablar de la doctrina (en singular) 
puede incluso résultat incorrecte y quizâs séria mâs exacto refe 
rirse a las doctrines sobre la base de que cada una de estas co- 
rrientes de opiniôn cientlflca opera fundamentalmente desde los 
presupuestos de cada experiencia concrete; ocurre, sin embargo, 
que desde esta coaqpartimentaciôn, que nos vie ne dada por los dis 
tintos ordenaumientos, las posiciones tampoco son unânimes.
Cuatro son las posiciones adoptadas en torno a la determinaciôn 
de la naturaleza jurldica de los Grupos parlamentarios: la de 
conceptuallzarlos como ôrganos de los partidos, como ôrganos de 
la Câmara, como asoclaclones prlvadas, o como ôraanos de natura­
leza singular.
Entendemos nosotros que nlnguna de las très primeras, considera- 
das estrletamente, recoge en toda su magnltud la realidad del 
Grupo parlamentario. Antes bien creemos que si algo caracteriza 
a estos sujetos es la complejidad -y esto no es evadir el tema-, 
es la riqueza de sus manifestaciones, es, en définitiva, la de 
ser unos entes multilatérales por cuanto que en el desenvolvi- 
mlento de su actlvldad operan, bien en la Câmara, bien en los 
partidos politicos, en el Estado, en las Comunldades Autônomas, 
o en el campo del derecho prlvado mediante relaciones contractua 
les. Ademâs âstas relaciones se desenvuelven de acuerdo con lo 
que, en la forma, senalan las normas que regulan sus competencias, 
pero tambiân, y sin contrevenir por ello lo anterior, su propia 
dinâmica les lleva mâs allâ -en lo que venimos llamando la reali­
dad politics- hasta crear un entramado de relaciones, de atribu- 
ciones de facto, que agrandan mucho mâs la significaciôn de los 
Grupos dentro y fuera de las Câmaras; por ello, como afirma Rami­
rez. "lo que de su naturaleza digamos ha de tener présente tanto
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lo que jurîdicamente se prevea cuanto lo que realmente se prac- 
tique" (66), y aqul es donde se dlstancla el estricto y formai 
anâllsis jurldlco (67) del mâs dinâmico practlcado por la Cien­
cia Politica.
A. La concepciôn del Grupo parlamentario como un ôrgano del par 
tido tiene su fundamento en la estrecha relaciôn que une al Gru­
po con su organizaciôn politica fuera de la Câmara. Una relaciôn 
que puede retrotraerse en el tiempo a antes de las elecciones, 
que se formalize en la defensa del progreuna electoral del parti- 
do, en la frecuente compatibilidad de los cargos dirigeâtes en­
tre Grupo y partido, y en la consiguiente consideraciôn del Gru­
po como proyecciôn parlamentaria del Partido politico (68). En 
nuestro Congreso este criterio puede encontrar mayor fundamento 
en el hecho de que las sustituciones previstas, ante escanos que 
puedan quedar vacantes, se cubren acudiendo a la voluntad del 
partido que decidirâ quienes son los sustitutos, segûn el orden 
de la lista presentada al electorado (69).
Al margen de casos concretos, el criterio del Grupo como ôrgano 
del partido encuentra su fundamento -preferentemente en la Socio 
logla V en la Ciencia Politica- en las democracies de partidos 
cuyos sistemas électorales se basen en la proporcionalidad y en 
el voto de Listas cerradas y bloqueadas. La Constituciôn Portu­
guese y las Sentencias del Tribunal Constitueional Federal alemân 
(70) no hacen otra cosa que reforzar esta tesis.
En contra de esta opiniôn se expresa -entre otros- Savignano. que 
afirma que mientras las formaciones politicas (los partidos) se 
organizan para sus propios fines -por su propia cuenta- los Gru­
pos parlamentarios pueden constituirse sôlo para los fines del Re 
glamento. Para él -como para nosotros- formalmente résulta cbvio 
que los Grupos y los partidos son, en el Reglamento de las Câma­
ras, entidades netamente diferenciadas, que no pueden en modo al- 
guno confundirse entre ellos (71).
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Entre los Grupos parlamentarios y los partidos se establece una 
relaciôn meramente funcional por la que los prlmeros expresan 
-en el âmblto de la câmara- la orlentaclôn politica de los segun 
dos, pero ésto no ofrece bases suficientes para considerarlos 
sin mâs como ôrganos del partido con el eue se relacionen. En 
opiniôn de Virga, "considerar al Grupo parleuiœntario como un sim 
pie ôrgano del Partido politico signifies no sôlo confundir figu 
ras jurldicas del todo distintas, sino tambiân desconocer la pe­
culiar posiciôn que al diputado, como mlembro de un ôrgano esta- 
tal, le réserva el ordenamiento constitucional (72).
Para Antonio Torres del Moral aûn otro eleroento se opone a la 
consideraciôn del Grupo como ôrgano del partido, el que éste no 
puede sustltuir, dlsolver ni modlficar un acto del Grupo en el 
terreno de su comoetencia parlamentaria (73), a lo que podemos 
aqreqar que faltarla al Grupo todo carâcter de ôrgano (salvo que 
se le considéré de naturaleza especial). ya que carece de toda 
legitlmidad interna respecto de los Conqresos del Partido, res­
pecto de sus fôrmulas de control, electlvidad, disciplina, etc.
Lo hasta ahora dicho pone en dificultad la tesis que defiende al 
Grupo como ôrgano del partido, pero si se diera al Grupo un es- 
tatuto especial podrla dar mâs solidez a su defensa; sin embargo, 
hay aûn una consideraciôn que creemos mâs importante: la de que 
no todo Grupo represents o es correlaciôn parlamentaria de un 
partido politico. Desde esta posiciôn nos encontraremos con Gru­
pos que, forroados principalmente por miembros de un partido, in- 
cluyan otros que no lo son; los adheridos, como los indeoendien- 
tes en las listas électorales, cuestionan seriamente la conside­
raciôn del Grupo como ôrgano del Partido. Como dijimos al princi 
pio, en este tema es preciso realizar un anâlisis casulstico 
pues las generalizaciones -aûn a pesar de la preponderancia de 
los partidos en un sistema que les confirma como los ûnicos me- 
dios de creaciôn de voluntad popular- pueden inducir a error.
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B. La consideraciôn del Grupo parlamentario como un ôrgano de 
la Câmara ha recibido tambiân un apoyo importante por una parte 
de la doctrina (74). aunque esta posiciôn ha recibido criticas 
importantes desde un punto de vista formaliste del Derecho. Sa­
vignano y Waline consideran que a la instauraciôn de un sistema 
de partidos se le corresponde la instauraciôn de un verdadero 
sistema de Grupos en el seno de las Asambleas, y, correlativaroen 
te, que los Grupos se han convertido en la Unidad ôrganica y en 
elementos de determinaciôn de la actividad parlamentaria mien­
tras que el Parlamento, al contrario, se ha transformado en una 
asociaciôn de Grupos parlamentarios (75).
Frente a esta consideraciôn que se funda en el roi asumido por 
los Grupos, Paolo Petta mantiene que para poder considerarlos ôr 
ganos de las Câmaras "séria preciso que su constituciôn, su orga 
nizaciôn y su esfera de actividad estuvieran disciplinados por 
normas de Derecho Pûblico"; por su parte Torres del Moral afirma 
-corn G.U. Rescigno- que diflcilmente pueden ser considerados ôr­
ganos de la Câmara si no expresan su voluntad (de la Câmara); 
creemos sin embaroo, que Petta puede ver comprobadas sus condi- 
clones pues precisamente los Reglamentos -y en especial el que 
nos ocupa- regulan directamente su constituciôn, indirectamente, 
a través de la autonomie que les concede, su organizaciôn. y rouy 
expresa y detalladamente su esfera de actividad; si el Reglamen­
to es una norma autônoma que émana directamente de la Constitu­
ciôn, creemos que Petta puede sumarse a aquellos que defienden 
la tesis del Grupo como ôrgano de la Câmara. La objeciôn de To­
rres del Moral, que se alinéa con las posiciones de G.U. Rescigno 
y Tesauro, no tiene gran inconveniente -es mâs formai que jurldi­
ca- Dor cuanto que no siemnre y no todo ôrgano expresa por si mis 
mo la voluntad del Ente en que se integra. Contribuye, eso si, a 
la formaciôn de la voluntad del Ente pero no le suplanta. Desde 
esta posiciôn (la de Torres y otros' séria harto diflcil conside­
rar ôrgano a una de las Câmaras del parlamentarismo bicameral 
pues ninouna de ellas por si misma es el Parlamento; como decimos, 
la funciôn del ôrgano no es sôlo expresar la voluntad del Ente
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en el que actûa, sino tambiân la de asumir competencias propias 
del Ente, asumidas en interâa del Estado en el que los Grupos 
parlamentarios -como opina Pizzorusso- cumplen toda la actividad 
jurldica y politica que les ha sido conferida por la Constitu­
ciôn, los Reglamentos y las convenciones constitucionales.
Los argumentos a favor de la tesis del Grupo, como ôraano de la 
Câmara pueden sintetizarse en el hecho de que el Grupo oarlêimen- 
tario eiercita funciones pûblicas, estâ integrado exclusivamente 
de parlamentarios (que son titulares de competencias pûblicas 
-de empleos pûbllcos-, y por tanto no son propiamente, como sos- 
tienen algunos, sujetos privados investidos de funciones pûblicas) 
y sobre todo -y contestando a Petta- que su disciplina (constitu­
ciôn, formaciôn, actividades, etc.) estâ comprendida en la mate­
ria reservada a esa particular fuente del Derecho que es el Régla 
mento parlamentario y, queda por tanto sustralda al legislador 
ordlnario y al poder reglamentario de la Administraciôn Pûblica.
C. Un tercer bloque de ooiniôn se alinéa en el sentido de conce- 
bir a los Grupos parlamentarios como aaociaciones privadas, como 
asociaciones politicas investidas de funciones pûblicas (76) . Co­
mo ya hemos indicado, la caracteristica de este sector de la doc­
trina es la de analizar al Grupo parlamentario dentro del mâs e£ 
tricto formalisme jurldico, por lo que llegan a la conclusiôn de 
que taies instituciones ni son ôrganos de los partidos (y formai 
mente no lo son) ni son ôrganos de las Câmaras (lo que nos pare- 
ce mâs discutible).
Los argumentos de mâs peso esgrimidos por los defensores de esta 
tesis se reducen a dos: el primero, el del carâcter voluntario 
de la asociaciôn en el Grupo, equiparable al râgimen de las aso­
ciaciones privadas, sean âstas politicas o no; el segundo, el de 
la responsabilidad civil del Grupo, mediante sus hienes propios 
y a travâs de sus miembros, en el caso de relaciones contractua- 
les frente a terceros.
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El primer argumente es vâlido s61o parcialmente en primer lugar 
porque -en nuestro caso, por ejemplo- el Reglamento no permite 
la existencia de diputados no inscrites, obligando a la pertenen 
cia a un Gruoo; oara el caso de aquellos que, en funciôn de este 
criterio coactivo, opten por la no inclusiôn voluntaria en un 
Grupo con denominaciôn propia, el Reglamento les incluye forzosa 
mente en el Mixte; aquf, en cualouiera de los dos supuestos la 
voluntariedad es siempre relative.
El secundo argumente si es mâs defendible por cuanto que, si bien 
la Câmara sufracra una parte de los gastos del Grupo parlamentario, 
no es responsable de sus deudas ante terceros, lo que equipara 
al Grupo respecto de las asociaciones y le hace aparecer incompa­
tible con la moderne concepciôn de los ôrganos püblicos que ac- 
tuan en interês del Ente (la Câmara) que consiguientemente debe 
soportar los gastos-
D. En un intente de concilier posiciones tan dispares, algunos 
autores han mantenido que los Grupos son una uniôn institucional 
de Organos; es decir, son instituciones que mantienen caractères 
propios de ôrgano de la Câmara y caractères de asociaciôn poll- 
tica (77).
Nosotros por nuestra parte creemos, y nos cenimos al Grupo carac- 
téristico del Congreso de los Diputados, que efectivamente résul­
ta incompléta la consideraciôn del Grupo como una mera asociaciôn 
privada; esta concepciôn del Grupo no responde en ninaûn caso a 
la disciplina a que le somete el Reglamento bien cnn regulaciôn 
positiva (condiciones para su existencia, constituciôn, condiciôn 
para dejar de existir, ôrgano de direcciôn y obliqaciôn de perte- 
nencia a uno de ellos) bien al conferirle autonomia para su orde- 
naciôn y funcionamiento interno.
Creemos asi mismo que no Puede considerârsele como ôrgano del 
partido del que es -en su caso- proyecciôn en la Câmara: primero 
porque puede no serlo, segundo porque aûn siéndolo no se dan las
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condiciones orgânlcas para considerarle como tal; podrâ haber re 
laciones estrechas entre uno y otro pero eso no le hace ôrgano 
del Partido; sin embargo, la unidad personal de los lîderes en 
uno y otro establece un ouente, y la disciplina voluntaria del 
Grupo respecto de las determinaciones del partido, son dos aspec 
tos que realmente -auncue no formalmente- nos deben incliner a 
considerar que ambos forman parte de un mismo fenômeno", el Esta­
do de partidos.
Respecto de la consideraciôn del Grupo como un ôrgano de la Câma 
ra cabe hacer reflexlones ûltimas. En primer lugar, el mâs débil 
de los argumentos que se esgrimen en la defensa de esta tesis es 
que los Grupos desempenan una funciôn de naturaleza pûblica ya 
que las funciones politicas que se ejecutan por medio de dicha na 
turaleza no estân ins ti tucionalmente reservadas a los ôrganos del 
Estado, pudlendo ser ejercldas por todos los ciudadanos, sea en 
forma privada (Individual o asociadamente), sea en el ejercicio 
de las funciones pûblicas que les puedan ser atribuldas.
Por otra parte, el ejercicio de las funciones jurldicas, en sen­
tido estricto, no représenta la actividad mâs importante del Gru­
po.
El argumento de mâs peso que puede aprotarse para sostener el ca­
râcter de ôrgano de la Câmara es el que se dériva -como ya hemos 
senalado- de que los Grupos estân regulados por los Reglamentos 
y, directa o indirectamente, por la Constituciôn y no precisa­
mente por los actos normatives comunes, a diferencia de lo que su 
cede, por ejemplo, con las aarupaciones électorales, compuestas 
de sujetos orivados y respecto de las cuales puede darse una re- 
construcciôn de su actividad como ejercicio privado de funciones 
pûblicas (78).
El Grupo parlamentario tiende a configurarse -es un proceso en 
el que creemos que se avanza- como un ôrgano de la Câmara e indi­
rectamente del Parlamento; y al igual que los sujetos privados.
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que asumen la titularidad de cargos püblicos, conservan una pro­
pia esfera de relaciones personales, en el âmbito de la cual ac- 
tuan como privados y no como ôrganos de un Ente pûblico estatal 
(o regional) , igualmente los Grupos conservan un âmbito de rela­
ciones dentro del cual operan como simples asociaciones y no co­
mo ôrganos de la Câmara y entre las cuales se comprenden ciertos 
actos de actividad politica y otros de actividad jurldica de de­
recho privado.
Enlazando con nuestra exposiciôn al comienzo de este aoartado, 
el Grupo es una instituciôn de naturaleza compleja que no agota 
su carâcter en una sola dimensiôn; por ello creemos que asumien 
do reglamentariamente el carâcter de un ôrgano de la Câmara, man 
tiene connotaciones de asociaciôn politica v caracteristicas pro 
pias que le asemejan a un ôrgano de partido. En todo caso, y co­
mo senala Pizzon*sso, "en su calidad de ôrgano el Gruoo no se 
présenta directamente como un ôrgano del Ente en cuyo âmbito de- 
sarrolla su actividad de derecho oûblico (el Parlamento, las Cor 
tes) sino como un ôrgano de la Câmara en la que viene a consti- 
tuir una de sus articulaciones internas" (79), con la particula- 
ridad de que este ôrgano estâ mediado -en su caso- por la volun­
tad politica del partido que le llevô a la Câmara.
7. LAS POSICIONES DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS EN LA REGULACION 
RÊGLAMENTARIA. MODIFICACIONES DEL REGLAMENTO EN ESTE PUNTO.~
Los debates habidos con ocasiôn de la elaboraciôn del Reglamento 
se centran fundamentalmente en la concreciôn de las condiciones 
nûmericas oara su existencia, en las formas de oarticipaciôn en 
los trabajos de la Câmara, en la concesiôn de autonomia interna, 
en la fijaciôn de ciertas condiciones que procuren estabilidad 
ideolôaica dentro de la Câmara y en el establecimiento de los me 
dios materia les con los que los Gru^'os puedan funcionar.
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No se aborda en nlngûn momento, ni directa ni indirectamente, un 
anâlisis de la naturaleza jurldica de los Grupos (80), ni de su 
significado en una Câmara eleglda mediante sistema proporcional 
(aunque corregidc) y Listas cerradas y bloqueadas. Ante esta au- 
sencia de doctrina por parte de los propios Grupos hemos acudido 
para nuestras formulaciones al Derecho Constitucional y al Parla 
mentario, especialmente al italiano donde se produce con mayor 
riqueza el debate en torno a este tema.
Se observa sin embargo un ecuilibrlo (roto en ocasiones en béné­
ficié de los Grupos) en virtud del cual el diputado mantiene un 
estatuto que se dériva directamente de la concepciôn del mandate 
representative y en consecuencia dicho diputado (como individua- 
lidad en el seno de la Câmara) dispone de mécanismes operatives 
sin otro requisite que el de ser apoyado por un nûmero de firmas.
El debate en tomo a los Grupos tuvo su ounto mâs âlgido en tor­
no a la fijaciôn del nûmero mlnimo de diputados necesarios para 
formarlo (o en el porcentaje mlnimo obtenido en las elecciones); 
frente a la postura adootada por UCD y PSOE (a travâs de sus Gru 
pos) que defendiô la existencia deGrupos desde el nûmero mlnimo 
de quince diputados (o el 20 por 100 de los escanos en el conjun 
to de las circunscripciones en que hubieran presentado candida­
tures las formaciones politicas que no alcanzaran dicho mlnimo 
de quince), las enmiendas del Grupo Comunista, Alianza Popular y 
el Grupo Mixto pretendlan rebajar dichos minimes; a cinco diputa­
dos (el Grupo Comunista), a diez (Alianza Popular) o rebajar los 
porcentajes électorales para el caso de formaciones politicas 
que no llegaran a esas cifras (81). El rechazo de las pretensio- 
nes defendidas por estas minorlas se reprodujo en las mantenidas 
en el Pleno por el Grupo Comunista y el Grupo Mixto (82) , quedan 
do por el momento la cifra de quince dioutados o el veinte por 
ciento de los escanos, en los târminos del pârrafo primero del 
Articulo 20.
A pesar de los serios argumentos vertidos en torno a la cifra de 
fendida por las dos minorlas mâs fuertes (UCE y PSOE), el Grupo
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del Gobierno se viô forzado a rebajar la cifra a cinco diputados, 
dando entrada asi a las aspiraciones de las minorias, pero por 
la puerta de la transaccidn politica en lunar de por la que roar- 
caron las enmiendas mantenidas por el Grupo Comunista o el Mixto 
hasta el mismo pleno celebrado el 13 de octubre de 1977 (83),
El aspecto mâs debatido del Apartado 2® fue el relative a la ore 
sencia de todos los Grupos en todas las Comisiones; la preocupa- 
cidn manifestada por el Grupo Comunista -a travâs del diputado 
Senor Tamames- era la redaccidn del caso en que, por disposiciân 
legal, no fnera mentenida la norma de la proporcionalidad. Hecha 
la interpretaciôn por la Comisiôn en un sentido que satisfizo a 
dicho Grupo, y que inplicaba la no segregaciôn ideolôgica de nin 
gûn Grupo, el diputado Tamames aceptô la redacciôn de la Ponen- 
cia (84).
La autonomia del Grupo para su organizaciôn y funcionamiento in­
terno se subraya en varias ocasiones, tanto en las discusiones de 
los Apartados 3® y 4®, como en el 5®. En todos ellos la Ponencia 
reenvia a los propios Grupos para que elijan la denominaciôn de 
sus ôrganos internes y por ello mantiene la doble denominaciôn de 
Présidente o Portavoz. En el mismo sentido el Reglamento no entra 
en la calificaciôn de dos categorias dentro del Grupo, la de miem 
bro y la de adherido; serâ el propio Grupo el que, en uso de la 
autonomia que a tal efectc le concede el Reglamento, determine si 
hay o no varios tipos de miembros. Se apunta en todo caso, y a 
los solos efectos de una diferenciaciôn temporal o cronolôgica, 
que miembro es el que constituye el Grupo en su origen, y adheri­
do es el que se suma al Grupo una vez que ëste estâ constituido
(85). La insistencia de la Ponencia -y de la Comisiôn- en torno a 
la autonomia interna de los Grupos quedô muy subrayada con oca­
siôn de los intentos por parte de dos enmendantes del Grupo Mixto 
que pretendieron, sin éxito, que el Reglaunento entrara en cierto 
sentido en su ordenaciôn interior; a pesar de la peculiar configu 
raciôn de este "grupo", la Comisiôn decidlô seguir los criterios 
de la Ponencia y dejar al conjunto de diputados que forman esa ins
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tltuciôn residual determinar su propio funcionamiento interno.
La reoulaciôn de las causas de desapariciôn de un Grupo, asl co­
mo la pérdida de la condiciôn de miembros por los diputados que 
decidieran abandonar su Grupo propio (Apartado 6®) fue objeto de 
debate, en especial la propuesta -rechazada- del Grupo de Socia­
listes de Cataluna, por la que se proponîa que un diputado, tras 
abandonar su Grupo no tuviera que esperar a la sesiôn siguiente, 
inteorado en el Mixto, para poder optar por entrar en otro de 
los de denominaciôn propia (86).
Asl, el Articulo 20 (19 en la numeraclôn del Proyecto) quedaba 
resue1to con très qremdes llneas; la cifra minima de diputados, 
fijada en principle en quince (y alterada posteriormente), la 
autonomia interna del Grupo, y el refuerzo de la estabilidad 
ideolôgica de la Câmara, creando Grupos de Legislatura.
La discusiôn en torno a los medios materlales (econômicos y loca 
les) de los Grupos se resuelve desde las posiciones bâsicas de 
la Ponencia aunque acercadas a los criterios de las minorlas por 
una intervenciôn del diputado Senor Tamames que aproxima la posi 
ciôn defendida por UCD (a la que no se opone el Grupo Socialis- 
ta) y la que mantiene el Grupo de Alianza Popular; el litioio se 
desarrolla en torno a la determinaciôn del monto econômico y su 
divisiôn en dos partidas; la primera, una cantidad proporcional 
a la fuerza nümérica de cada Grupo, variable (o no prefijada) v 
la segunda un complemento fijo e igual para todos. Entendîa el 
Grupo de Alianza Popular que esta divisiôn beneficiaba solamente 
al Grupo Centrists y proponla una cuota fija igual para todos y 
un complemento variad>le y proporcional a la fuerza numérica de 
los Grupos.
Para finalizar diremos que tal y como se desarrollan los debates 
se observa una corriente de coincidencia entre los dos Grupos 
mâs fuertes y otra idéntica entre las minorlas mâs débiles. Los 
Grupos UCD y Socialistas propenden a una reglamentaciôn que con-
0496
consolide las posiciones de quienes poseen mâs escanos, mientras 
que los Grupos Comunista, Alianza Popular, el Mixto y la rainorîa 
vasco-catalana, encuentran una base comûn para la defensa de las 
minorlas y su operatividad diferenciada en la Câmara. En conjun­
to, como hemos venido sehalando, todo el Reglamento pretende pre 
tener un cierto equilibrio entre mayorlas y minorlas pero con 
una évidente tendencia, que se matérialisa en mecânicas y articu 
laciones de las que hemos dejado constancia, a beneficiar, en 
primer lugar a la mayorla y en segundo lugar a los Grupos mâs nu 
merosos, que obtienen asl, junto con la que le propicia la Ley 
electoral, una nueva prima.
/ I l -
8. Il 0 T A S
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8. NOTAS
(1) Vêase a este respecto la ya clâslca exposiciôn de Maurice 
DUVERGER en Los Partidos Politicos, trad. esp. del Fondo 
de Culture Econômica, T5T3 (Quinta reimpresiôn de la pri­
mera ediciôn espafLol de 1957) , pSginas 16 y siguientes.
(2) "Cuanto mâs ven crecer sus funciones y su independencia 
las asambleas politicas, mâs sienten sus miembros la ne­
cesidad de agruparse por afinidades, a fin de actuar de 
acuerdo; cuanto mâs se extiende el derecho de voto, mâs 
necesario se hace organizar a los electores a través de 
comités capaces de dar a conocer a los candidatos y de 
canalizar los sufragios en st direcciôn. El nacimiento de 
los partidos estâ ligado, puet, al de los Grupos parlamen 
tarios y comités électorales". M. DUVERGER, Op. Cit., ” 
pâgs. 15 y 16.
(3) El ejemplo mâs relevante del espîritu individualists de 
la êpoca lo pone de manifiesto la Ley de 14-17 de junio 
de 179l,llamada de Le Chapellier, por la que se prohiben 
las corporaciones de ciudaddanos y, en consecuencia, las 
asociaciones politicas.
(4) Vid. en este sentido las reflexiones de H. Kelsen en 
Esencia y valor de la democracia, Barcelona, 1934, pâgs.
64 y siguientes, y las consideraciones de G. LEIBHOLZ
en Problèmes fundamentaies de la democracia moderna, Ma- 
dricH 1971, pâgs. 66 a )2; uno y otro analizando el fenô- 
meno desde el punto de vista de las mutaciones operadas 
en el Estado Liberal y sus posibles consecuencias en la 
formulaeiôn de un nuevo Derecho Constitucional que adop­
te las nuevas realidades.
Desde otra perspectiva, e incidiendo mâs en el anâlisis 
del fenômeno partidista, en si mismo, y la necesaria 
transforraaciôn de su estructura interna, asi como su re- 
percusiôn en la configuraciôn del Estado partidista, pue­
de verse J. AGNOLI y P. BRUCKNER, La transformaciôn de la 
democracia, Méjico, 1971, (para la e<i. espahola) , pâgs.
36 t sigs. y 65 y sigs. Igualmente puede verse K. LENK y
F. NEUMANN (eds), en Teorla y sociologie criticas de los
Partidos Politicos, Barcelona, 1980 (la ed. alemana en 
1968), especialmente pâgs. 7, 9, 12-13, 36, 37, 38 y 58, 
por lo que hace a nuestras referencias en el texto.
(5) El caso de Inglaterra, como de los regimenes politicos
surgidos de su ârea de influencia, sigue una*trayectoria 
diferente por cuanto que los partidos tuvieron una tem- 
prana apariciôn -y en forma distinta de la del continente- 
dândose lugar alli, en el seno de la Câmara de los Comu- 
nes, a la existencia del "ships", sustituto efectivo de
la organizaciôn del Grupo. Sôlo posteriormente y en conso
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nancla ya con el mismo fenômeno en el Continente, el Gru­
po parlamentario obtendrâ su configuraciôn propia, con 
sus ôrganos internos -raanteniendo la existencia del whip- 
y sus particulares relaciones, segûn los casos, con el 
partido en el exterior.
(6) Vid sobre este punto el trabajo de J. WALINE, Les Groupes 
Parlementaires en France, en Revue de Droit Publique, 
1961, pâgs. Ilto a 1237, y especialmente para el période 
de 1900 a 1910 las pâginas 1180 a 1188.
La entrada de los Grupos en el Reglamento parlamentario 
de la Câmara se produce a propuesta del diputado Maunoury 
que al comienzo de la X Legislatura introduce un proyecto 
de resoluciôn por el que se pretende -y se conseguirâ- 
que las Comisiones "sean nombradas por un sistema de lis­
tas establecidas previamente por las mesas de los Grupos 
parlamentarios” que serân automâticas si no hay oposiciôn 
en un plazo de tiempo fijado. Al proyecto se proponia -se 
flala Waline- introducir en el mecanismo reglamentario la" 
acciôn de los partidos o de los grupos parlamentarios".
(7) En su comentario sobre el Reglamento de 1934, Vicente He- 
rrero seAalaüsa que "ûnicamente el relative a los Grupos 
encontrô alguna (oposiciôn) por parte de los Diputados 
independientes, lôgicamente preocupados ante la preferen- 
cia por los grupos que mostraba el proyecto". Los Grupos 
quedan como "Ôrganos électorales de las Comisiones y de 
la Diputaciôn Permanente" y como "ôrganos de discusiôn" a 
través de la explicaciôn de voto; "En realidad, converti- 
dos los Grupos en Ôrganos oficiales del Parlamento ...". 
Como seftala el propio Herrero, el seflor Chapaprieta llegô 
a afirmar en la discusiôn que a los Diputados independien 
tes no se les reconocia en el nuevo Reglamento "absoluta- 
mente ningûn derecho", Vicente HERRERO, Sobre el nuevo 
Reglamento de las Cortes (de 1934), en Revista de Derecho 
Pûblico, lèàè, Tomo t v , pâgs. 110 y 113.
(8) Para la évolueiôn histôrica de los Grupos en Espaha pue­
den verse las referencias y las consideraclones y/o mati- 
zaciones que ofrecen: Luis AGUILO LUCIA, Los Grupos Par­
lamentarios (Notas para su regulaciôn en Espafla), en Cua- 
^ernos de la Câtedra Fadrique Furio Cerioi, (Facultad de 
Valencia), nfi 1, pâgs. 27 y sigs.; Antonio TORRES DEL MO­
RAL, Los Grupos Parlamentarios, en Revista de Derecho Po- 
lltico de la ü.N.E.D., ne 9, Primavera de 1981, pâgs. 27 
y 28; M. RAMIREZ se limita a referir el trabajo anterior­
mente citado de L. Aguilô Lucia, en Teorla y Prâctica del 
Grupo Parlamentario, en Revista de Estudios Politicos 
(Nueva Epoca), sept.-oct- de 1979, pâg. 26.
(9) Articules 162, 179, 183 y 197 de la ConstituciÔn portugue 
sa.
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Articules 72 y 82 de la ConstituciÔn italiana. Articulo
78.1 de la ConstituciÔn espadola.Aunque, como indica A. 
Torres del Moral, los Grupos tengan también una regula­
ciôn negative, es decir sus propios limites, en el texto 
constitucional, sobre todo en los Articules 66.1 , 67.2, 
67.3 y 79.3. Sobre la extensiôn de estos limites y las 
interpretaciones posibles existen discrepancias en la doc 
trina, y aunque volveremos sobre este punto en otra parti 
de este capitule, adelantamos la posiciôn de Jorge de Es­
teban considerando la existencia de un memdato ideolôgico 
como importante correcciôn al mandat© representative que 
califica de "clSusula vacla de contenido o un tlpico ejem 
plo de ficciôn constitucional"; Jorge de ESTEBAN, en EL “ 
PAIS de 7 de agosto de 1982, pâg. 10.
El Articulo 4 de la ConstituciÔn francesa déclara que 
"los partidos y las agrupaciones politicas concurren a la 
expresiôn del sufragio. Se forman y ejercitan su activi­
dad libremente. Deben respetar los principios de la sobe- 
rania nacional y de la democracia". Dice Jean Waline a es 
te respecto que "la expresiôn "groups politiques" emplea- 
da por los autores de la ConstituciÔn parece englobar a 
los Grupos parlamentarios (...) es en todo caso asi como 
la Asamblea Nacional ha interpretado este articulo con 
ocasiôn de la discusiôn de su Reglamento interior". Vid. 
Jean WALINE, Loc. Cit, pâg. 1194, en texto y nota 60.
(10) Sobre las consecuencias que se derivan de la democracia 
de partidos frente al Estado liberal y sus respectivas in 
cidencias en la caracterizaciôn del mandate, etc, vid 
los autores citados en nota 4. Las reflexiones de estos 
autores adquieren su mayor relevancia en aquellos siste­
mas électorales de listas cerradas y bloqueadas donde 
los partidos seen potenciados como sujet© real de opciôn 
electoral. Entre nosotros ha propuesto la extracciôn de 
consecuencias el profesor Esteban en la serie de articu­
les publicados en el diario EL PAIS los dias 5, 6 y 7 de 
agosto de 1982.
Sin embargo, como contrapartida a esas tendencies cabe se 
Aalar como en ciertos paises como Australia, Finlandia y” 
Noruega, se rechaza el reconocimiento oficial en los Re­
glamentos, o que en otros como Costa Rica, Estados Unidos 
y Japôn, hacen simplements alusiôn a su presencia sin re- 
conocer exactamente sus existencia en el Parlamento. Vid 
en este sentido el estudio de la Uniôn Interparlamentaria 
preparado por Valentine HERMAN y Françoise MENDEL, Les 
Parlements dans le Monde, Paris, 1977, pâg. 413.
(11) Articulo 66.1, mandate representative.
" 66.2, prohibiciôn del mandat© imperative
" 66.3, reglamentaciôn de las reuniones para que
sean vinculantes.
" 79,3, voto personal e indelegable.
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(12) Don Luis Sânchez Agesta en su Intervenciôn en el Pleno 
del Senado, en defensa del Dictamen de la Comisiôn de Re­
glamento. Diario de Sesiones del Senado, nû 7, afto 1977; 
Sesiôn Plenaria de 13 de octubre de 1977, pâg. 137. Subra 
yando esa primera consideraciôn refiejada en el texto, ~
el senador indica que ha sido criterio de la Ponencia y
de la Comisiôn -entre otros-; "destacar el valor de los 
Grupos Parlamentarios (...) como elementos constitutivos 
de las Cortes (...). Casi todas las funciones que dentro 
de la Câmara pueden realizarse aparecen, de una manera di 
recta o indirecte, vinculadas a estos Grupos parlementa-"
rios: la fijaciôn del orden del dla, la designaciôn de
las Mesas y POnencias de las Comisiones, la facultad de 
enmienda y partieipaciôn en los debates, la utilizaciôn 
de los Grupos parlamentarios como un elemento fundamen­
tal de simplificaciôn. Hay un vértice de esta organiza­
ciôn de la Câmara fundado en los Grupos Parlamentarios, 
que es un elemento nuevo en nuestro Derecho y que es tam- 
biên una relativa originalidad revelada de manera espon- 
t&nea y que el reglamento no ha hecho mâs que consagrar 
en lo referente a la Junta de Portavoces, que, con la Me­
sa y la Presidencia, prépara el Orden del dla y los crite 
rios de deliberaciôn". Loc. Cit., pâg. 139.
(13) En Francia "la reglamentaciôn de los grupos tiende a redu 
cir su nûmero y éstos frecuentemente se ven confier un 
roi exclusivo por la éliminéeiôn de los no inscrites".Vid 
Jean WALINE, Loc. Cit., pâg. 1201.
(14) Esta disciplina de voto es cada vez mâs una caracteristi­
ca general de todos los Grupos parlamentarios aunque ad- 
quiere su mayor plenitud en los Grupos del partido, mâxi- 
me cuando el escrutinio se realiza mediante listas cerra­
das y bloqueadas.
(15) E. MIRKINE-GÜETZEVICH, Les Nouvelles Tendances du Droit 
Constitutionnel, Paris, 1931, especialmente pâgs. 199 y 
sigs., Vid. sobre este punto Juan FERRANDO BADIA, Regula­
ciôn jt^idico-constitucional de los partidos en les regi- 
menes de democracia ciâslca. Especial consideraciôn del 
caso italiano, en Pedro de la Vega (Ed.), Teorla y prâc­
tica de los partidos politicos. Madrid, 1977, pâg. 302.
(16) Ver sobre estos très procedimientos las Resoluciones de
la Presidencia del Congreso, de 28 de mayo de 1980 (B.O.C. 
de 6 de junio de 1980), sobre el procedimiento en el deba 
te y votaciôn de las mociones de censura; de 15 de sep- " 
tiembre de 1980 (B.O.C. de 19 de septiembre de 1980), so­
bre presentaciôn y votaciôn de la cuestiôn de confianza; 
de 29 de marzo de 1979 y 11 de febrero de 1981 (B.O.C. de 
29 de marzo de 1979 y B.O.C. de 13 de febrero de 1981, 
respectivamente) sobre regulaciôn parlamentaria de la vo-
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taciôn de investidura. La caracteristica de todos estos 
procedimientos es dar el protagonismo a los Grupos (exceg 
to en la iniciativa de la mociôn de censura que se confie 
re a los diputados y sôlo indirectamente -por tanto- a 
los Grupos; y ello por mandate constitucional, en su ArtI 
culo 113.2, que dice: "2. La mociôn de censura deberâ ” 
ser propuesta al menos por la décima parte de los Diputa­
dos ...") .
Si en los supuestos a que hemos hecho referenda los suje 
tos reglamentarios son los Grupos parlamentarios, se da ~ 
en ellos una excepciôn por un principle de correcciôn 
constitucional; nos referimos al supuesto de votaciôn de 
investidura tras unas elecciones générales en la que in­
tervienen no los Grupos parlamentarios sino "las formacio 
nés politicas présentes en la Câmara" (Articulo 2e.1 de 
la resoluciôn presidencial dt 29 de marzo de 1979) en con 
sonancia con el articulo 99.1 de la ConstituciÔn por el " 
que se establece las consultas del Rey con "los Grupos 
politicos con representaciôn parlamentaria ...". Entende­
mos que es acertada la diferenciaciôn introducida por el 
Reglamento entre "Grupos politicos" o "formaciones poli­
ticas" y los “Grupos parlamentarios" dando a aquellos el 
sentido de miembros parlamentarios de partidos o coalicio 
nés électorales, tengan o no presencia suficiente para *" 
constituir Grupo parlamentario propio; por ello discrepa 
de la tesis defendida por el profesor Ramirez cuando afir 
ma que "Es cierto que se habla de grupos politicos con " 
representaciôn parlamentaria (se refiere a las consultas 
del Rey para proponer al Congreso un candidato a la Presi 
dencia del Gobierno) y no especificamente de grupos parla 
mentarios. Pero entendemos que es a estos ûltimos a los " 
que el articulo se refiere (...) hay que entender que el 
Rey estâ cbligado a la consulta con los représentantes 
de los grupos parlamentarios. Lo que en virtud de la " 
uniôn personal citada équivale a decir con représentantes 
de los partidos con representaciôn parlamentaria". Noso­
tros entendemos sin embargo que la aroplitud del término 
"Grupos politicos con representaciôn parlamentaria" exce- 
de del mâs restringido de "grupos parlamentarios" ya que 
no son sinônimos mâs que en el supuesto de identidad en­
tre Grupo y partido y êsta no se da necesariamente. Cree­
mos que la expresiôn "Grupos politicos" se refiere a los 
partidos o coaliciones électorales que se hayan presenta­
do y competido en las elecciones de forma diferenciada 
y que hayan obtenido escahos, cualquiera que sea su nOme- 
ro. Por lo mismo no creemos, como lo hace el profesor Al- 
zaga, que puedan interpretarse como sinônimos, sino que, 
como lo interpréta la Presidencia del Congreso en su Reso 
luciôn citada, son términos que se corresponden con realï 
dades politicas diferentes. Vid. al respecto: Manuel RAM! 
REZ, Teorla y prâctica del Grupo Parlamentario, en Revis­
ta de Estudios Politicos (Nueva Epoca), ns 11, set-oct de
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1979, pâg. 29, y Oscar ALZAGA, Comentario Sistemâtlco a 
la ConstituciÔn espaflola de 1978, Madrid, 1978, pâg. 627.
(17) Sobre el carâcter de la Asamblea como asociaciôn de Gru­
pos parleunentarios y el de la Legislatura como la résul­
tante de las relaciones de âstos entre si, vid. Herbert 
MAISL, Les Groupes parlementaires a L'Assemblée Nationale : 
Bilan des deux premières années de la Quatrième Législatu­
re (juillet lASo - décembre 1^69), en Revue de Droit Pu­
blic, 1^16, pâg. 1008.
(18) El Reglamento de£initlvo,sin embargo,vueIve -aunque en un 
articulo lleno de matizaclones y réservas- a recoger la 
redacciôn del apartado 1 en su sentido originario, es de­
cir la ConstituciÔn de Grupos como un derecho de los Dipu 
tados, si bien la redacciôn del apartado 2 del nuevo ArtI
culo 23, en su segundo pârrafo puede ser interpretado de”
forma restrictiva.
(19) A este respecto debe tenerse en cuenta que los Diputados 
aunque formalmente una vez elegidos tienen derecho de 
agruparse en la Câmara como lo crean conveniente, otras 
normas reglamentarias restringen esos derechos como con­
secuencia precisamente del reconocimiento no sôlo del Es­
tado de Partido- sino de un sistema electoral que los con 
vierte -en el Congreso- en los reales sujetos a elegir 
por los electores. Asl por ejemplo sucede con el debate 
que se suscitô respecto de los varios Grupos creados por 
el PSOE, que fueron objeto de un articulo en el proyecto 
de Reglamento definitivo (y hoy en vigor) en el que se 
impide tal procéder. Vid al respecto de este ûltimo punto 
los comentarios del prof. Jorge de Esteban en su Articulo 
"La ConstituciÔn y el Transfugismo polItico/3" en el dia­
rio EL PAIS de 7 de agosto de 1982, pâg. 10.
(20) J. de ESTEBAN, Loc. cit., en nota anterior.
(21) Sobre el debate organizado en la U.D.R., tras la retirada 
de De Gaulle, en tomo a la posibilidad de formaciôn de 
subgrupos en el seno del Grupo parlamentario gaulliste,
y la prohibiciôn estatutaria para taies objetivos por par 
te de un club parlamentario gaullista denominado "Presen­
cia y acciôn del gaullisme", véase Herbert MAISL, Loc. 
cit., pâgs. 1010 y 1011.
(22) Nuestros Reglamentos (el provisional y el definitive, del 
Congreso) no impiden que una formaciôn politica, présenta 
da como tal a las elecciones, que no haya obtenido los 
minimes exigidos para formar Grupo parlamentario propio, 
complete la cifra exigida con la adiciôn de parlamenta­
rios de otras formaciones en iguales condiciones o con 
miembros que deciden separarse de la formaciôn con que
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concurrieron a las elecciones {siempre dentro de los pla­
zos que el Articulo 20 del Reglamento provisional estable 
ce), incluso antes de formalizarse la constituciôn del ~ 
Grupo en que deberlan guedar encuadrados.
(23) G. U. RESCIGNO, Voz "Gruppl Parlamen tari**, en Enciclopë- 
dia del Diritto, Vol. XIX, 1970, pâg. 796. La coincidencia 
sobre las consecuencias de permitir a los no inscritos en 
una Câmara de hecho organizada sobre la existencia de los 
Grupos se pone de manifiesto en el calificativo utilizado 
por J. Waline al hablar de su "eliminaciôn" (vid. al res­
pecto la nota 13 del presente capitule).
(24) Antonio TORRES DEL MORAL, Loc. cit., pâg. 39.
(25) Articulo 20.4 del Reglamento Provisional del Congreso y 
Articulo 14 del Reglamento Provisional del Senado.
(26) Articulo 20.5 del Reglamento provisional del Congreso y
Articulo 15.1 del Reglamento provisional del Senado.
(27) Articulo 20.6, pârrafo segundo, del Reglamento provisio­
nal del Congreso. El Reglamento del Senado por el contra 
rio concede un plazo de très dIas, antes de la incorpora 
ciôn automâtica al Mixto, para que el Senador opte -du 
rante el perlodo de sesiones- por otro Grupo; Articulé
12.2 del Reglamento provisional del Senado.
(28) Vid. La obra citada de la Uniôn Interparlaunentaria, rea- 
llzada por Valentin HERMAN y Fremçoise MENDEL, pâg. 413 y 
cuadro 36 en pâgs. 415 y sigs.
(29) Juan-Claude COLLIARD, Los regimenes parlamentarios contem- 
porâneos, Barcelona, 1981, pâg. 251.
(30) Ya hemos comentado en otro lugar que el sistema de atribu 
ciôn de escaAos por provincias tiene el reflejo importan” 
te -y a nuestro juicio, negativo- de convertir al Congre­
so en Câmara de representaciôn territorial, con un carâc­
ter en ocasiones marcadamente provinciano y autonômico, 
al estilo de lo que sucede con la Câmara de Représentan­
tes de los Estados Unidos.
En los debates de la Comisiôn de Reglamento, el seftor De 
La Puerta y Quintero, subrayô cômo el Reglamento -a tra 
vës de la propuesta de la Ponencia- favorecla a los par- 
tidosbirpovinciales y régionales. "Por ejemplo, -decla 
el diputado de Alianza Popular- los extremeftos podrân 
presenter, obteniendo solamente un veinte por ciento, dos 
diputados que tendrân acceso a la Câmara como grupo parla 
mentario independiente, y a esos dos diputados se les pue 
de dar el carâcter de Grupo; en cambio, no se le puede 
dar ese carâcter, por ejemplo, al P.S.P., que tiene seis
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o slete Dlputados”. (Olario de Seslones del Congreso 
de les Dlputados, nfi 11; Comlsiôn de Reglamento, Sesiôn 
nS 2 ,  de 21 de septiembre de 1977, pâg. 305.
(31) La motlvaciôn estuvo entonces en la necesidad de votos 
para lograr la investidura del candidate a Présidente 
del Goblerno, seflor Suârez. Estos votos provendrîan de 
los dlputados del Partldo Soclallsta Andaluz si se les 
reconocla -medlante la reforma del Artlculo 20.1 del Re­
glamento- la capacldad para constltulrse como Grupo par- 
lamentarlo.
(32) De esta forma se llegaba (aunque mâs tarde y de modo me- 
nos alroso) al nûmero mînlmo propuesto por el Grupo Par- 
lamentarlo Comunlsta durante los debates del Proyecto de 
Reglamento (defensa de enmlendas en Comlsiôn y en Pleno) 
y que fue rechazado -segûn se dljo- por razones de raclo- 
nalldad parlamentarla.
Mâs en concreto, la expreslôn del seflor Camacho Zancada 
(de la Ponencla, pero manlfestando su oplnlôn personal) 
fue que no eran convenlentes los Grupos pequefios "por 
cuanto estamos (en 1977) en un perîodo naclente de demo- 
cracla y ,  por supuesto, la exceslva fragmentaclôn y la 
poca tradlclôn democrâtlca creo que llevarla a hacer In- 
gobernable la Câmara"; este crlterlo, sustentado por los 
dos Grupos mâs fuertes (UCE y PSOE) hlzo que las enmlen­
das presentadas por el Grupo parlamentarlo Comunlsta, el 
de Allanza Popular y el Mlxto, fueran rechazados. Cfr. 
Dlarlo de Seslones del Congreso de los Dlputados, ns 11, 
afio 1977; Comlsiôn de Reglamento, Sesiôn nûmero 2, de 
21 de septiembre de 1977, pâgs. 303 y slgs. y en especial 
para la cita del seflor Camacho Zancada la pâg. 306.
Los Grupos parlamentarlos Comunlsta y Mlxto presentaron 
sus enemlendas al Pleno donde tamblën fueron rechazadas. 
Cfr. Dlarlo de Seslones del Congreso de los Dlputados, 
nfi 23; Sesiôn Plenarla nûmero 10, de 13 de octubre de 
1977, pâgs. 919 y slgs.
(33) J.C. COLLIARD, op. cit., pâg. 251
(34) Proyecto aprobado defInltlvamente por el Pleno del Congre 
80 y convertldo por tanto en Reglamento tras numerosos 
problemas entre los cuales destaca, como el principal, la 
falta de acuerdo entre UCD y PSOE preclsamente sobre la 
poslble constltuclôn de dos o mâs grupos de un mlsmo par­
tldo en vlrtud de su carâcter federative. La aceptaclôn 
por el PSOE de la Imposlbllldad de taies pretenslones -re 
cogldas expllcltamente en el Artlculo 23.2- dlo via libre 
a la définitlva aprobaclôn del Reglamento.
(35) El Reglamento Provisional del Senado seMala en su Articu­
le 13 que "En el térmlno de clnco dias hâbiles, centados
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desde la Constltuclôn interlna del Senado, dos Senadores 
que resuelvan constltulrse en Grupos parlamentarlos entre 
garân a la Presldencla de la Câmara la relaclôn nominal 
de qulenes lo integran (...). Esta fôrmula ha sldo adop- 
tada por el Reglemento definitive del Congreso en su Ar­
ticule 24,1 que dice: "La Constltuclôn de Grupos parlamen 
tarlos se har&, dentro de los clnco dIas slgulentes a la" 
sesiôn constitutive del Congreso, medlante escrlto dlrlgl 
do a la Mesa de la Câmara". “
(36) El mencionado pârrafo segundo del apartado sexto del Arti­
cule 20 dice: "El Diputado que, por cualquler causa, de- 
jare de pertenecer a un Grupo parlamentarlo, quedarâ auto 
mâtlcamente Incorporado, durante el perîodo de seslones “ 
en que se produzca el supuesto, al Grupo Mlxto." Finalisa 
do este plazo, el diputado estâ en llbertad de Incorporer 
se a uno de los Grupos constituldos si cuenta con la aceg 
taclôn del Grupo escogldo; creemos que analôglcamente po- 
drla suceder lo mlsmo con los dlputados que hablendo aban 
donado sus grupos respectives (y/o los del Mlxto) decldli 
ron al ccmlenzo de una SeslÔn constltulrse como nuevo Grû 
po parlamentarlo. En este sentldo se expresan: para Espa- 
fia, Torres del Moral, Loc. Cit., pâg. 34; y para Italie,
G.U. Resclgno, Loc. Cit., pâg. 783.
(37) Torres del Moral avala su InterpretaclÔn en el caso, ocu- 
rrldo en 1977, de la dlvlslôn en dos del Grupo Mlnorîa 
Vasco-Catalana.
(38) Aunque como tamblën hemos sehalado es frecuente en la de- 
mocracla de partldos que tal primer acto de voluntad sea 
sacado del Parlemente para tener su sede real en los Par­
tldos politicos, al elaborarse la lista que êstos presen- 
tarân a las elecclones.
(39) Antonio TORRES DEL MORAL, Loc. Cit., pâg. 34.
(40) Artlculo 12.1 y 2 del Reglamento provisional del Senado.
(41) Entendemos, porque los Reglamentos no establecen dlferen- 
clas, que estos mlembros se contablllzan Indlstlntamente 
entre los orlglnarlos y los adheridos. Al margen de la 
condlclôn o estâtes que tengan unos y otros dentro del 
Grupo (y que forma parte de la reconoclda autonomie del 
mlsmo) el Reglamento los toma Indlstlntamente como mlem­
bros que componen dlcho Grupo, al menos a estos efectos.
Y declmos que al menos a estos efectos porque el aparta­
do 4 sefiala dos tiempos dlstlntos en la formaciôn de un 
Grupo: 1Q, el de su constltuclôn como Grupo originario, y 
2Q, el de la adheslôn de aquellos que, no formando parte 
del Grupo en su orlgen, se Integran en êl con la acepta­
clôn del Presidents o portavoz del Grupo receptor.
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(42) Sobre este punto hay abundante llteratura y, en su prâc- 
tlca totalidad, critica respecto de la sentencia y sus 
consecuenclas. Entre otros, pueden verse: J. FERRANDO 
BADIA, Loc. Cit. pâg. 309.
En la mlsma obra. Ignacio Maria de LOGENDIO, Algunos pro­
blèmes que plantea la constituelona11zaclôn de los Partl- 
3ôs Politicos, pjlgs7^69 àT6; Gustave PEISER, L'Insti­
tutionalisation des partis politiques dans la République 
Fédérale Allemande, in Revue de Droit Publique, lul-ago. 
19&9, pdg. 690 y slgs.
(43) Sobre las leves modlflcaclones Introducldas por el legls- 
lador respecto de las cltadas sentenclas, véase el articu 
lo citado de Pelser, pâgs. 691 y 692.
(44) Colncldlmos plenamente con Torres del Moral en reclamar 
como una medlda dlgna de conslderaclôn tanto por los pro- 
pios Grupos como por la Câmara y los ôrganos rectores,
la publlcacldn en el Boletin oflclal de las Cortes, de 
los Estatutos de los Grupos Parlamentarlos. Tenemos cons- 
tancla de que otros, con mayor fortune que nosotros, obtu 
vleron algunos Estatutos, pero no fue nuestro caso. En " 
este punto nuestros Grupos se comportan como tantos otros, 
entre los que cabe seftalar el caso Itallano, donde, como 
aqui, el secretlsmo es la tônlca dominante.
(45) El artlculo 12.3 del Reglamento provisional del Senado
• dice: "Mo. 3. Los dlstlntos Grupos parlamentarlos cons­
tituldos gozarân de total autonomie en cuanto a su orga- 
nlzaclôn interna .
(46) Artlculo 21 del Reglamento provisional del Congreso: "El 
Congreso facllltarâ a los Grupos Parlamentarlos .... y 
les aslgnarâ, con cargo a su Presupuesto, una subvenclôn, 
cuya cuantia se fljarâ, tenlendo en cuenta la Importancla 
numérlca de los Grupos, y, ademâs, un complemento fljo, 
Igual para todos".
(47) En realldad puede adopterse la fôrmula de que exista un 
Presidents y que sus sustltutos asuman el cargo de porta- 
voces del Grupo para âreas determlnadas, obtenlêndose de 
esta forma una especlallzaclôn del Grupo que poslblllta 
la confrontaclôn con los ministres o con las esferas de 
su competencla.
(48) Herbert MAISL, Loc. Cit., pâg. 1010.
(49) Puede verse en este sentldo y con un tratamlento "In 
extenso": Alessandro PIZZORUSSO, I Gruppl Parlamentarl 
corne soggettl dl dlrltto, Plsa, 1969, pâgs. 60 y slgs.
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(50) Asl pues, los limites de la autonomie reglamentaria se 
encuentran en las disposiciones constltucionales, y los 
limites de la autonomia de los Grupos parlamentarlos en 
el Reglamento de la Câmara.
(51) M. RAMIREZ, Loc. Cit., pâg. 14 y 17 y slgs.
(52) Aunque, como régla general, lo dlcho en el texto es adml- 
tldo como vâlldo, lo clerto es que en slstemas poco con- 
solldados o en grupos en los que prevalezca el personalis 
mo o el carâcter federativo, puede suceder -y asl ha suce 
dldo en nuestro Congreso, prIncIpaImente en el Grupo de “ 
UCD- que la régla tenga tantas excepclones que deje de 
ser régla. No obstante, creemos que la progrès1va consoll 
daclôn de los Partldos y la dlsmlnuclôn de los personalis 
mos llevarâ a una disciplina que reduzca las decepclonesT 
H afunclonado, de todos modos, como un factor que ampara 
la Indiscipline, el hecho de conserver el escaflo una vez 
dejado el Partldo.
(53) G. LEIBHOLZ, Hp. Cit., pâgs. 70 y 71.
(54) La organiséelôn del trabajo parlamentarlo glra hoy, como 
vlmos al tratar de las comlslones, en estos Ôrganos de la 
Câmara en los que los parlamentarlos van adqulrlendo una 
gran experlencla, lo que sln duda favorece el control de 
la polltlca por Mlnlsterlos. La vlslôn de conjunto de la 
polltlca de Goblerno la adquleren a través de medlos de 
Informaclôn y dlscuslôn del Grupo, asl como en el proplo 
Partldo. De este modo, el proplo Grupo va creando y des- 
tacando sus proplos ôrganos de Partldo, la jerarqula en 
la que se mantlene la vlslôn de conjunto, la llnea poll­
tlca y las principales declslones a transmltlr en llnea 
descendante hacla la base.
(55) Tornado de J.C. COLLIARD, Op. Cit., pâg. 261.En nuestro 
congreso, por ejeraplo, es costumbre que el diputado ac- 
tuante de portavoz haga una seftal, levantando la mano, 
para Indicar a sus compaAeros de Grupo lo que deben vo- 
tar en cada momento. Un dedo en alto signifies voto 
aflrmatlvoi dos dedos, abstenclôn, y très, voto en contra. 
Cuando el Grupo es numeroso, y se extlende por una gran 
parte del hemlclclo, son varlos los dlputados que hacen
la seAal para que pueda ser vlsta por todos los componen- 
tes del Grupo.
(56) Ver en este tema de clâslca dlvlslôn de M. Duverger;
1) Domlnlo de parlamentarlos sobre el Partldo.(Partldos 
burgueses y en clerta forma los soclaldemâcratas; Parti- 
dos de cuadros sln bases organlzadas; experlenclas de los 
Estados Unidos y del Partldo Conservador de Gran Bretafia).
2) Rlvalldad entre parlamentarlos y el Partldo; varia se-
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gOn los palses y cambia segûn las êpocas. 3) Domlnlo del 
Partldo sobre los parlamentarlos; Partldos Comunlstas, 
Partldos de corte fascists.
Creemos nosotros que hoy prédomina la slmblosls de llde- 
razgo y que en gran medlda estos antagonismes no son tan 
esquemâtlcos; es preclso tener tamblën en cuenta la In­
fluences que opera en el problems la forma de escrutlnlo 
y el slstema electoral. Vemos mâs certera la oplnlôn de 
Colllard cuando dice que sôlo se dan dlfIcultades entre 
el Grupo parlamentarlo y el Partldo "cuando hay dlferen- 
tes equlllbrlos en el seno de uno y otro" aunque, como 
declamos en el texto, ensegulda matlza que "por régla 
general, la acumulaclôn de gerarqulas por parte de los 
dirigeâtes permlte evltar problemas”.
M.DUVERGER, Op. Cit., pâg. 211 y slgs.
J.-C. COLLIARD, Op. Cit., pâg. 255.
(57) Ya hemos coraentado en el capitule correspondlente (Esta- 
tuto de los parlamentarlos) que en todo caso la sanclôn 
econômlca nos parece antlreglamentarla, por cuanto que 
la aslgnaclôn del diputado se callflca en el Reglamento 
(Art. 19.1) de "Irretenlble e Irrenunclable" y entendemos 
que -en general- los dlputados deben sostenerse econômlca 
mente de su aslgnaclôn.
(58) G. LEIBHOLZ, Op. Cit., pâg. 68 y 69.
(59) Hans KELSEN, Op. Cit., pâg. 37.
(60) "En cuanto a la Irresponsabl1Idad de los dlputados ante 
los electores -dice KELSEN- se trata de un principle que- 
brantado ya por alguna de las Constltuclones modernas, eu 
yos preceptos dlsponen que el diputado no esté obllgado
a segulr las Instrucclones de sus electores, pero plerde 
su mandate al separarse o ser expulsado del Partldo por 
el cual fue deslgnado. Taies disposiciones resultan, por 
consecuencla natural en los casos de slstema electoral 
por listas, pues en ellos los electores no deslgnan al 
diputado por su persona, slno que su voto mas bien signi­
fies un acto de adheslôn a un Partldo determlnado, de ma- 
nera que el candidate obtlene su representaclôn sôlo en 
vlrtud de su aflllaclôn al Partldo del elector, slendo lô 
glco que el diputado plerda su mandate tan pronto deje 
de pertenecer al Partldo que le ha envlado al Parlamento. 
Esto presupone, desde luego, una organlzaclôn sôllda y 
relatlvamente continua de los Partldos électorales".
H. KELSEN, Op. Cit., pâg. 69.
Mâs reclentemente -ya lo hemos dlcho en otras ocaslones- 
tamblén G. Lelbholz extrae las consecuenclas del estado 
de Partldos, y aun sln llegar, como Kelsen o Esteban, (o 
la Constltuclôn portuguesa) a expllcltar la necesidad de 
transformer el mandate, saca concluslones en concordancla
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con "el rol" conferldo a los Partldos, especlaImente en 
la R.F.A.; pueden verse en general sus reflexlones en 
"El leglslador como amenaza para la llbertad" en El moder- 
no estado democratIco de Partldos (Capltulo I, de Proble­
mas fundamentales ... y en especial pâgs. 26 y slg., y 
en La funclôn controladora del Parlamento en las democra­
clas de Partldos del Slqlo XX (Cap. II de la mlsma obra) 
y en especial su apartado IV, pâg. 61 y slgs.
En térmlnos parecldos Mathlot seAala como "los Partldos 
escogen a los candidates, dlrlgiendo las elecclones y las 
reelecclones, y de forma prâctlcamente absolute, si la re 
presentaclôn es proporclonal; como nuevos ôrganos de e x "  
preslôn de la voluntad de una parte del pueblo, los Parti 
dos politicos crean entre ellos y los elegldos, verdade-” 
ras relaclones de mandato" A. MATHIOT,Le pouvoir législa­
tif dans les démocraties du type occidentale, Paris, Les 
Cours de Droit, 1973-74, Vol. I, pâg. *71,
En el Derecho comparado, la ya comeutada sentencia del 
Tribunal constituelonal federal de la R.F.A., en la de- 
claraclôn de InconstltuclonaiIdad del Partldo Nazi y del 
Partldo Comunlsta, ha dado un paso jurlsprudenclal en el 
reconocImlento del mandate Ideolôglco, aunque en sus motl 
vaclones tlenda a buscar otros justlficantes, preclsamen” 
te de orden liberal, donde en forma mâs tajante se rechâ- 
za la vlnculaclôn Imperatlva del représentante respecto 
del Partldo o el electorado. Vld. nota 42 de este capl­
tulo y e speclaImente el trabajo de Pelser.
(61) C.J. Friedrich, Goblerno Constltuclonal y Democracla, Ma­
drid, 1975, Vol. II, Pâg. 205.
(62) Vëanse: artlculo 54.1 del Reglamento provisional del Con­
greso; resoluclôn de la Presldencla sobre ponderaclôn de 
voto en las votaclones de las comlslones, de 27 de abrll 
de 1979 (B.O.C. de 2 de mayo de 1979); resoluclôn de la 
Presldencla por la que se dlctan normas sobre la elabora- 
clôn de los Estatutos de Autonomia, de 5 de junlo de 1979 
(B.O.C. de 8 de junlo de 1979) especlalroente art. 5Q.2. 
Contrâstese ademâs este procedlmlento -como ya hemos Indi 
cado en otras partes de este trabajo- con el precepto “ 
constltuclonal que Indlca que el voto de los parlamenta­
rlos es personal e Indelegable (Art. 79.3 de la Constltu­
clôn) .
En la Asamblea Naclcnal francesa tamblën se utlllza el 
procedlmlento del voto ponderado (de forma Indicative ; sô 
lo en la Conferencla de Présidentes; y slendo alll el vo­
to delegable) en vlrtud del artlculo 48 del Reglamento. 
Véase el comentario de Colllard, op. cit., pâg. 260 y 261.
(63) Las competenclas de les Grupos parlamentarlos vienen de­
termlnadas en el Reglamento, mâs que en el titulo III 
(Articules 20 y 21) en que se sefiala sus caracterIsticas,
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condlclones y medlos, en forma dispersa, al tratar los 
diverses temas de organlzaclôn de la Câmara, funclona- 
mlento, etc.
El catâlogo de competenclas que élaborâmes a continua- 
clôn vlene referldo especIfleamente a los Grupos parla­
mentarlos, pero en aquellos extremes en que dlcha compe­
tencla tamblën estë atrlbulda a un clerto nûmero de dlpu­
tados (al margen o no de su Grupo) lo haremos constar 
aftadlendo entre parêntesls el simbolo (DD).
A. Competenclas de los Grupos parlamentarlos respecto de
la organlzaclôn de la câmara.
- Élecclôn de escaàos para su ublcaclôn en la Câmara. Ar­
tlculo 47.1.
- Reparte de escaftos en comlslones, en comlsiôn constltu­
clonal y en dlputaclôn permanente. Arts. 30.1, 111.2 y
41.1, respectlvamente.
- Sustltuclôn de sus mlembros en las comlslones. Art.
30.3.
- Constltulrse en Junta de portavoces. Art. 27.
- La elecclôn de Présidente, Vlcepresldentes y Secreta­
ries, aunque se reallza por los Dlputados en pleno, Indl- 
rectamente se asegura -medlante el voto 11mltado y la con 
signa de Grupo- la representaclôn de los Grupos mâs fuer­
tes.
B. Competenclas de los Grupos en el funclonamlento de la 
Câmara.
a. En la ordenaclôn de los trabajos y en los nombrsualen- 
tos de cargos que corresponden a la Câmara.
- Dos Grupos dlsponen die Inlclâtlvà para proponer la cele 
braclôn de seslones sécrétas. Art, 51.3.e. (D.O.).
- Fljar el Orden del Dia (sus portavoces) de acuerdo con 
el Présidente. Art. 54.1.
- Dos Grupos dlsponen de la Inlclatlva para alterar el Or 
den del DIa. Art. 54.2. (D.D.).
- Un Grupo puede soliciter el clerre de una dlscuslôn.
Art. 68.1.
- Un Grupo puede soliciter que una cuestlôn se considéré 
suflclentemente debatlda. Art. 120.
- Un Grupo puede reclamar la comprobaclôn de los resulta- 
dos de una votaclôn ordlnarla. Art. 73.a.
- Dos Grupos pueden pedlr votaclôn secrete o nominal. Art. 
75 (D.D.).
- A los Grupos les corresponde la expllcaclôn de voto. 
Arts. 80 y 116.
- Los Grupos canallzan los nombramlentos que corresponden 
a las Câmaras. Resoluclôn de 7 de febrero de 1980. (B.O.C. 
de 9 de febrero de 1981).
- Los Grupos dlsponen del tlempo de uso de la palabra en 
los Plenos.
- La mitad mâs uno de los Grupos pueden convocar a la Jun 
ta de portavoces. Art. 27. ~
b. Competenclas de los Grupos en el procedlmlento legls-
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latlvo.
- Los portavoces de los Grupos (con la Mesa) deciden cuâl 
es la Comlsiôn compétente. Art. 31.2.
- Dos Grupos pueden proponer que un asunto cambie de Comi
siôn. Art. 31.2. ”
- Los Grupos dlsponen de tlempo para la expllcaclôn de mo
tlvos de sus proposlclones de Ley. Art. 92.5. ~
- Idem en los proyectos de ley. Art. 92.1. (D.D.).
- Presentan enmlendas. Arts. 94.1. y 113.1 y 2. (D.D.).
- Intervlenen en los debates de totalidad. Arts. 95.1 y
98.3 y 4.
- Intervlenen en los Plenos convocados para proplclar 
acuerdo sobre el rechazo de un proyecto producIdo en Comi 
slôn. Art. 95.2.
- Pueden manifester su oposlclôn a la plena competencla 
legislative conferlda a una Comlsiôn. Art. 112.2. (D.D.).
- Dlsponen de la Inlclatlva para reclamar el procedlmlen­
to de urgencla, y para oponerse a él. Arts. 103.1 y 2. 
(D.D.).
- Sus portavoces (con la Mesa) pueden acordar la roodlflca 
clôn de los plazos de urgencla. Art. 104.
- Intervlenen (junto con las forméelones politlcas) en el 
debate general del Proyecto de Constltuclôn. Art. 115.1. 
(y Art. 116).
- Sus portavoces (con Presidents de Comlsiôn) acuerdan la 
forma del debate del artlculado del Proyecto de Constltu­
clôn. Arts. 117 y 118.3.
- Un Grupo (o una formaciôn polltlca de la Câmara) puede 
apoyar las enmlendas y votos partlculares de los ponentes.
- Intervlenen ante la declaraclôn del Goblerno sobre el 
uso de una delegaclôn leglslatlva. Art. 134.5.
- Intervlenen en los debates de los Estatutos de Autono­
mia. Resoluclôn del 27 de abrll de 1979.
- Intervlenen en los Plenos de aprobaclôn de los Estatu­
tos de Autonomia. Resoluclôn de 27 de novlembre de 1979.
c. Competenclas de los Grupos en los Procedlmlentos de 
FIsca11zacl6n y Control Parlamentarlos.
- Tlene la facultad de recabar de la Administréelôn pGbll 
ca datos. Informes o documentéelôn. Art. 16 (D.D.). "
- Dos Grupos pueden sollcltar la convocatorla del Pleno. 
Art. 46.1. (D.D.).
- Un Grupo dlspone de la Inlclatlva para proponer al Ple­
no la convocatorla de una Comlsiôn de Encuesta. Art.
124.1. (D.D.).
- Los Grupos son el cauce de las Interpelaclone s de los 
dlputados. Art. 125 y Resoluclôn de 8 de febrero de 1978.
- Los Grupos pueden presenter moclones. Articulos 138 y
139.2.
- Un Grupo puede pedlr que se someta al Pleno una pro- 
puesta de resoluclôn orientatlva, debatlda en Comlsiôn. 
Art. 142.
- Ante las comunicacicnes del Goblerno, los Grupos soil-
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Gitan aclaraclones, preguntan, debaten o aclaran. Resolu- 
ciôn de 13 de diciembre de 1977.
- Los Grupos (y formaclones politlcas présentes en la Câ­
mara) Intervlenen en la sesiôn de Investidura que se cele 
bra tras una convocatorla electoral. Resoluclôn de 29 de" 
marzo de 1979.
- Sôlo los Grupos Intervlenen cuando la Investidura no se 
debe a un prevlo proceso electoral. Resoluclôn de 11 de 
febrero de 1981. (Especlalmente Art. segundo, apartado 
tercero).
- Sôlo los Grupos Intervlenen en el debate de la moclôn 
de censura. Resoluclôn de 28 de mayo de 1980.
- Sôlo los Grupos Intervlenen cuando se debate un voto
de conflanza. Resoluclôn de 15 de septiembre de 1980.
(64) Ver tamblën Resoluclôn de la Presldencla del Congreso, 
de 28 de marzo de 1979. (B.O.C. de 29 de marzo de 1979) . 
Puede verse Igualmente el tratamlento que del tema hacen, 
en los trabajos cltados: A.TORRES DEL MORAL, pâgs. 42 y 
slgs.; M. RAMIREZ, pâgs. 11 y slgs. y H. MAISL en general 
en todo el artlculo.
(65) En el mlsmo sentldo se expresa J. WALIME, al seAalar que, 
llevando las consecuenclas al limite, el slstema de Gru­
pos tenderla a suprlmlr los parlamentarlos y que, para la 
reunlôn del Parlamento bastarîa con conserver los Prési­
dentes de los Grupos. Vld. J.WALINE, Loc. Cit., pâg. 1237.
(66) M. RAMIREZ, Loc. Cit. pâg. 6.
(67) Encerrado con exceslva frecuencla en un trama conceptual 
que adolece de esclerosls, lo que le Implde -y en el me 
jor de los casos retarda- la Incorporéelôn de fenômenos 
tan évidentes como el que tratamos, el Derecho, tachado 
slempre de conservador, tlene su propla dlnâmlca -la estâ 
tlca- frente a ese conjunto en camblo constante que es " 
el cuerpo social y respoecto del cual el Parlamento es el 
Ôrgano estatal mâs prôxlmo, y los Partldos -al menos has 
ta ahora- su proyecclôn en el mlsmo.
(68) Deflenden esta tesls: P. Blscarettl, Pletro Resclgno,
L. Ella, Mortatl, Claurro, Dl Clolo, Crlsafulll y Van Im 
pe, entre otros. Con la mlsma poslclôn, en general aunque 
algo matlzada, partieIpan F. Lachenal y J. Halllne -en 
Francia- y R. Wlldenmann - En R.F.A.-; estos deflenden la 
Idea de que el Grupo es un Ôrgano del Partldo aunque en 
forma tangenclal, Indlrectamente; entre nosotros FERRANDO 
y RAMIREZ pueden Inclulrse en este Grupo, sobre todo el 
prlmero; el segundo se aproxlma mâs a la tesls del Grupo 
como ôrgano de la Câmara, aunque sea al mlsmo tlempo la 
expreslôn parlamentarla de un Partldo.
De los autores cltados pueden verse, por su especial slg- 
nlflcaclôn, los slgulentes; P. BISCAPETTI Dl RUFFIA
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I partit1 politic! nell'ordlnamento costltuzlonale, in IL 
Plitico, 1950, pp 14-15; tamblën en Derecho Const!tucio- 
nal (Trad, espafiola), Madrid, 1965, pig. 722.
Pietro RESCIGNO, en Persona e Comunltâ, Bologna, 1966, 
pâg. 208.
C. MORTATI, Istltuzlonl dl dlrltto pûbllco (sêptlma ed.) 
Padua, 1967, pig. 627.
En contra se roanlflestan P. VIRGA, V. SICA, SAVIGNANO, 
TESAÜRO, ANTONELLI, y G.U. RESCIGNO, entre otros. De es­
tos pueden verse los comentarlos de P. VIRGA, Dlrltto 
Costltuzlonale(9a edlclfin), 1979, pâg. 194.
A. SAVIGNANO, I Gruppl parlamentarl, Nâpoles, 1965, pâg. 
216-219.
A. RESAURO, I Gruppl parlamentarl. In Rasetna dl Dlrltto 
Pubbllco, Afio XXII, nfi 2, afcrlï-junlo de 1967, pâg.206. 
G.U. RESCIGNO, "Voz" Gruppl parlamentarl. In Enclclopedlai 
del Dlrltto, Vol XIX, 1970, pig. ">8^  y slgs.
P. PETTA, Gruppl parlamentarl e partit! politic!. In Rl- 
vlsta Italiana per le Sclenze Glurldlche, 1976, pâg. 244 
y slgs.
Entre nosotros se manlflesta en contra A. TORRES DEL MO­
RAL, Loc. Cit., pâg. 59.
(69) Mayor problema se plantea si, en contra de la voluntad 
del Partldo, el slgulente en la llsta, que deberla ocu- 
par el escafio pero que el Partldo preflere saltar, se 
niega a aceptar la renuncla que se le propone, creemos 
que en tal caso, y dada la costumbre que se aflanza en­
tre nosotros, el escafio quedarîa en manos del "rebelde" 
con la conslgulente aslgnaclôn a Ôl,personalmente. Su 
posterior incluslôn en el Grupo del Partldo o en el Mlxto 
dependerâ de los acuerdos a que lleguen o de la falta de 
ellos.
(70) Véase la referenda hecha en la nota 42 y en especial el 
trabajo de Pelser.
(71) SAVIGNANO, Op. Cit. pâg. 216.
(72) P. VIRGA, Il partlto politico nell-ordlnamento costltuzlo 
nale, Mllân, 1948, pâg. 182. ^
(73) A. TORRES DEL MORAL, Loc. cit., pâg. 60.
(74) Entre nosotros esta poslclôn la mantlene FERRANDO, compa- 
glnândola con la aceptaclôn del Grupo tamblën como ôrgano 
del Partldo. En Italla, donde mâs fuerza ha tenldo el de­
bate, la sostienen; P. VIRGA, P. BISCARETTI (que mantlene 
que el Grupo es una unlôn instltuclonal de Ôrganos -del 
Partldo y de la Câmara-, T. Martlnes, R. Lucifredl, Savlg 
nano, C. Mortatl, Plzzorusso (aunque con ma ti zac lone s que 
sefialaraos en el texto), Tosl y Boccaclnl. Tamblën, en Aie 
mania, por W. Henke y Hauenschlld y en Francia por Wallnê.
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Esta poslclôn fue la mantenlda en sentencia del Tribunal 
de Primera Instancla de Roma, de 29 de abrll de 1960, 
aunque rebatlda por la sentencia del Tribunal de Apela- 
clôn del 9 de marzo de 1962; esta segunda sentencia argu­
ment aba a favor de la tesls que deflende que el Grupo es 
una asoclaclôn rplvada, una asoclaclôn polltlca no recono 
clda.
De les autores cltados pueden verse en especial los comen 
tarlos de: "
J. FERRANDO BADIA, Loc. Cit., pâgs. 303, 305 y 320 y slgs. 
SAVIGNANO, Op. Clt, pâg. 224.
A.PIZZURUSSO, Op. Cit., pâg. 96.
P. VIRGA, Il Partlto ..., pâg. 179 (El Grupo parlamenta­
rlo puede presentarse Indlstlntamente como asoclaclôn po­
lltlca no reconoclda o como ôrgano de la Câmara). 
G.BOCCACCINI, Slstema politico e Regolamentl Parlamentarl, 
Mllano, 1980, pigs. lé9 y i75.
S.TOSI, Dlrltto Parlamentare, Mllano, 1974, pâg. 152 y 
slgs.
J.WALLINI, Loc. Cit., pâgs. 1236 y slgs.
En contra, P. RESCIGNO, L. ELIA, TESARÜRO, G.U. RESCIGNO. 
De éstoa, pueden verse:
P. RESCIGNO, Loc. Cit., pâg. 202 y slgs.
A. TESAÜRO, Loc. Cit., pâg. 201 y 207.
A. TORRES DEL MORAL, LOC. Cit., pâg. 58.
En general, una compléta referenda del debate puede ver­
se en la obra cltada de PIZZORUSSO.
(75) Vld. SAVEGNANO, Op. Cit. pâg. 224.
(76) La mejor defensa de esta tesls se ha hecho, a nuestro 
julclO,por TESAÜRO, G.U. RESCIGNO, PETTA y ROSSANO; entre 
nosotros, TORRES DEL MORAL. Remltlmos a las obras y traba 
jos cltados en las Notas 68 y 74 del présente capltulo. " 
La Sentencia del Tribunal de Apelaclôn de Roma puede ser­
vir de base jurlsprudenclal en apoyo de esta tesls, sln 
embargo creemos que dlcha sentencia no clerra la puerta
a la InterpretaclÔn de la tesls del Grupo como ôrgano de 
la Câmara, por cuanto que el Tribunal concluye dlclendo 
que los Grupos parlamentarlos son, desde una perspective 
juspublldsta, ôrganos de la Câmara y, bajo un punto de 
vlsta prlvatlsta, asoclaclones no reconoddas, a las que 
se apllca la disciplina de los articulos 36 y slgs. del 
Côdlgo Civil Itallano.
(77) En este sentldo, C. BISCARETTI, MORTATI, CIAURRO, ENKE, 
y ANTONELLI.
ENKE, ademâs, subraya que el Grupo es una asoclaclôn, pe­
ro no de carâcter prlvado slno pûbllco.
0516
(78) En este punto seguimos principalmente a PIZZORUSSO, Op. 
cit. pâgs. 89 y slgs.
(79) Vld. PIZZORUSSO, Op. cit., pâg. 96.
(80) En este sentldo, el Senado, que tampoco aborda dlrectamen
te el problema, ofrece una mayor aproxlmaclôn con la ex-" 
pllcaclôn del prof. Sânchez Agesta, senador de deslgna-
ciôn real que Introduce en el Pleno las llneas générales
como portavoz de la Ponencla. La ausencla de Dlarlo de 
Seslones de la Comlsiôn de Reglamento nos obllga a clr- 
cunscrlblrnos a la Sesiôn del Pleno y mâs en concrete a 
las expllcaclones ofrecldas a los Senadores en la Sesiôn 
que debla aprobar su Reglamento provisional. El Senador 
referldo dljo en concrete: "SI qulslera, en camblo, hacer 
algunas Indlcaciones générales sobre el crlterlo que han 
tenldo en cuenta la Ponencla y la Comlsiôn en la redac- 
clôn del Reglamento. Fundamentalmente han sldo 4. En pri­
mer lugar, destacar el valor de los Grupos parlamentarlos, 
las antlguas fracclbnës del Reglamento del 34, como ele- 
mentos constitutives de las Cortes, y mâs e speclaImente 
del Senado, que es lo qüë^e trataba de reglamentar. Casl 
todas las funclones que dentro de la Câmara pueden reail- 
zarse,aparecen, de una manera directe o Indirecte, ylncu- 
ladas a estos Grupos parlamentarlos: la fljaclôn delT 
Orden del Dia, la deslgnaclôn de las Mesas y Ponenclas
en las Comlslones, la facultad de enmlenda y partlclpa- 
clôn en los debates, la utlllzaclôn de los Grupos parla­
mentarlos como un elemento fundamental de slmpllfIcaclÔn". 
"Hay un vêrtlce de esta organlzaclôn de la Câmara fundado 
en los Grupos parlamentarlos, que es un elemento nuevo en 
nuestro Derecho y que es tamblën una relatlva orlginall- 
dad revelada de manera espontânea y que el Reglamento no 
ha hecho mâs que consagrar en lo referente a la Junta de 
Portavoces, que, con la Mesa y la presldencla, prépara 
el Orden del Dia y los crlterlos de deliberaciôn ..."
"El tercer crlterlo fue dar la mâxlma agllldad a las de- 
llberaclones del Senado. Para ello, se ha procurado elu- 
dlr algunas votaclones cuando no las reclame algûn Grupo, 
y asl se podrâ reallzar el pase de là Constltuclôn provl- 
slonal a la defInltlva, de una manera automâtlca, si nln- 
gûn Grupo plde una nueva voTaclÔn".
"Se ha slmpllflcado tamblën la elecclôn de las Comlslones, 
que se constltulrân sln dlcha elecclôn si el nûmero de 
candldatos es Igual al porcentaje que corresponde a cada 
Grupo parlamentarlo ..."
^Por ûltlmo, se concede a la Presldencla facultades de in 
terpretaclôn para hacer mâs fluldos los debates y las dis 
cuslones, y a la mlsma Mesa, con la Junta de Portavoces, 
la poslbilldad de supllr las lagunas que habrâ en este Re 
glamento".
"El cuarto crlterlo era la protecclôn de las minorlas.
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Es clerto que la democracla es un rëglmen de mayorlas, 
pero tamblën lo es ese esplrltu de tolerancla, que es 
connatural a la democracla, que exige la audlencla de las 
minorlas y el respeto de sus crlterlos, dando oportunldad 
para que puedan presentar moclones".
"Este crlterlo se ha reflejado en la constltuclôn de las 
Comlslones por una cifra calculada para que permltlera 
la representaclôn proporclonal de todos los Grupos; tam- 
biën en la composlclbn die las Ponenclas en que se exige 
esa representaclôn de varlos Grupos, a fIn de que no pue­
dan ser constltuldas por un Grupo mayorltarlo y tamblën, 
con un carâcter muy relevante, por el carâcter especlall- 
slmo que esta Comlsiôn tlene, la Comlsiôn de Autonomies, 
en que se concede un derecho prlorltarlo a los Grupos par­
lamentarlos y a los Senadores eleglaos en el imbïto elec- 
toral que coïncide con las reglones o autonomies ..."
El subrayado es nuestro. Dlarlo de Seslones del Senado, 
nfi 7; Sesiôn Plenarla nfi 7, de 13 de octubre de 1977, 
pâgs. 139 y 140.
(81) Vld. Dlarlo de Seslones del Congreso de los Dlputados,
nfi 11; Comlsiôn de Reglamento, Sesiôn nfi 2, de 21 de sep­
tiembre de 1977, pâgs. 303 y slgs.
(82) Dlarlo de Seslones del Congreso de los Dlputados, nfi 23; 
Sesiôn Plenarla nfi 10, de 13 de octubre de 1977. Pâgs.
911 a 924.
(83) La nueva redacclôn que se dlo al apartado prlmero del 
Art. 20 fue adoptada por el Pleno del Congreso en la 
Sesiôn del 3 de marzo de 1979. Oecla asl: "1. Podrân cons 
tltuirse en Grupos parlamentarlos las formaclones pollti- 
cas o coallelones électorales que cuenten al menos con
5 dlputados".
(84) Vld. Debate de Comlsiôn, Loc. Cit., pâgs. 308 y slgs.
(85) Vld., para la denomlnaclôn del portavoz, Loc. Cit., pâg. 
311; y para la tlplfIcaclÔn de sus mlembros, pâg. 311 y 
slgulente. La dlscuslôn sobre el carâcter del Grupo Mlx­
to, en pâglna 312 y slgs.




1. SI slempre résulta una tarea ardua la exposiciôn slntétlca 
de ccncluslones respecto de la slgnifIcaclÔn y sentldo de una 
acclôn, de una obra o de una norma, mis compleja se nos aparece 
si -como en nuestro caso- le hemos dedicado tlempo, esfuerzo y, 
por enclma de todo, entuslasmo y carino. Ademâs, para mayor corn 
piejidad, el mlsmo carâcter de la figura que hemos estudiado, 
dlficulta -si cabe- la expreslôn de unas conclusiones por la ri 
gldez a que este tlpo de asertos conduce. Y la rlgldez no es 
buena companera de un Reglamento parlamentarlo, aunque -como el 
nuestro- éste se vea dotado de muy escasa flexlbllldad.
La prâctica parlamentarla -y aquf estâ el peligro de Inexactl- 
tud de conclusiones tajantes- aûn a pesar de dlscurrlr por los 
cauces de una norma escrlta, mlnuclosa y rlglda, es propendlen- 
te a establecer costumbres, a Introducir convenclones, a modu­
lar en définitlva las claûsulas reglamentarlas. Lo que hoy es 
una InterpretaclÔn correcta de ciertas normas, manana puede de- 
jar de serlo ante el camblo de la Mayorla, ante üna Presldencla 
de talante dlstlnto o ante un reparte de escanos mûltlple y e- 
qullibrado.
Sln embargo, frente a estas dlfIcultades, existe un subtrato en 
el esplrltu del Reglamento que hemos estudiado que poslblllta 
aportar algunas conclusiones, mâxlroe cuando ya hemos podldo corn 
probar que el esplrltu se mantlene en el Reglamento définitlvo 
(valga la expreslôn), aunque en temas puntuales se hayan dado 
algunos camblos. Es declr, las conclusiones serlan tanto las 
que se obtlenen como consecuencla del estudlo y deducclôn de 
los contenldos del artlculado del Reglamento, como de la tenden 
cia apuntada entonces (verano de 1977) y, luego, por la propla 
Constltuclôn y por el que llamamos Reglamento definitive, de 
1982.
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Si se qulslera ofrecer una Idea que résuma en su propla expre­
slôn las conclusiones a que llegamos bastarîa con senalar que 
nuestro Reglamento Provisional Introduce las relaclones Parla- 
mento-Gcblerno, Gobierno-Mayorîa y Mayorîa-Oposlclôn, por los 
cauces del parlementarisme racionallzado. Dlcho ésto, hoy, pue­
de parecer un lugar comûn, sobre todo después de aprobada la 
Constltuclôn; pero Insertado el concepto en el momento de la e- 
laboraclôn y vlgencla (pre-constltuclonal) del Reglamento, cuan 
do se estân sentando las bases del nuevo Régimen politico, en­
tonces adquiere un verdadero interês. Es tamblën clerto, que el 
concepto de parlamentarlsmo racionallzado hay que expllcarlo, 
expllcar sus caractères y las claûsulas que hacen de él una rea 
lidad jurldlca y polltlca. Resultan dlferentes las raclonallza- 
clones de la Qulnta Repûbllca y la Ley Fundamental de Bonn sien 
do ambos regîmenes parlamentarlos racionallzados (centrâmes la 
expreslôn en el slstema de relaclones por las que se conducen 
Parlamento y Goblerno, asf como por los mécanismes parlamenta­
rlos que se ponen a dlsposlclôn de la Mayorla y la Oposlclôn -mi 
norias-; dejamos, pués, otras fôrmulas raclonallzadoras para cen 
trarnos en el tema que nos ocupa).
El fenômeno de la racionallzaclôn en los regîmenes parlamenta­
rlos hay que verlo en sus dos poslbles dlmenslones; la primera 
como factor de correcclôn de las dlsfunclones que Introduce en 
el slstema la exlstencla de un Parlamento asamblearlo, generador 
de Inestabllldad en el Ejecutlvo o Incluso de la Inexlstencla del 
mlsmo -de Inexlstencla polltlca por la ausencla de competenclas, 
funclones y espaclos proplos deflnldos o tasados por la norma 
constltuclonal-; la segunda, subslgulente o alternative a la pri 
mera -segûn los casos- es la consecuencla de un movlmlento a con 
trarlo, expreslôn del rechazo frente a la omnipotente Asamblea y 
a su Intervenclonismo; en aunbos supuestos, el slstema -las fuer- 
zas que operan en él- acaba produclendo el reequillbrlo y en su 
empeno por reconduclr al Parlamento al esquema de los frenos y 
contrapesos, a fuerza de Interponer contrôles y de tasar o re-
0521
reglar su capacldad de Intervenelôn pûbllco-polltlca, flnallza 
por reduclr las Cânaras a meros testlgos, fedatarlos pûbllcos, 
de la slempre mâs eflcaz gestlôn gubernamental. La tantas veces 
cltada complejldad de la sociedad Industrial fue -y slgue slën- 
dolo- un argumente esgrlmldo contra el carâcter de generalldad 
de que estaba Investido el Parlamento -como la Ley-, tanto en 
su manlfestaclôn leglsiadora como en su capacldad de crear u 
orienter la polltlca general del pals. La inevitable ley del pên 
dulo ha producido en su respuesta una nueva arquitectura const! 
tuclonal que, partiendo de Weimar, ha ido completando, perfec- 
cionando, un nuevo entramado de instituciones sobre el mlsmo mo 
delo anterior. En el nuevo reparto de atribuciones, en la moder 
na distribuciôn de competencies juegan las mismas plezas pero 
se ha trasladado el centre de gravedad del slstema. La correc- 
ciôn operada sobre los slstemas électorales, su repercusiôn mo- 
deladora en los partldos, la estrieta reglamentaclôn del traba­
jo parlamentarlo, la elecclôn directs -pleblscltarla- de las 
presidencies o, en su defecto, la construcclôn de regîmenes de 
primer ministre -versiôn parlamentarla de lo anterior-, la capa 
cldad leglsladora del Ejecutlvo, el recurso al referéndum legls 
lativo (y su vertiente autoritarie), son algunas de las tëcnlcas 
-jurîdicas y politlcas- de la racionalizaciôn del poder; el Eje- 
cutivo (Goblerno y Administraclôn) es el depositario de la re- 
construcciôn del Slstema, de su readaptaclôn a las nuevas formas 
del mercado, interior y exterior, de dar respuesta a los conflie 
tos del tejido social y de generar con sus medlos paz social y 
productivldad.
La racionallzaclôn supone, en definitive, la alteraclôn del vle- 
jo principle que identlficaba Parlamento con Soberanla de la Na- 
clôn (Sieyés) o del Pueblo (Rousseau), trans formando a su vez el 
sufraglo de un principle cuasl-regllgloso (rellglôn civil) en un 
Instrumente para la funclonalldad del Slstema, en una técnlca eu 
ya formulaclôn mâs acabada (por mâs democrâtlca y plural) se pre 
senta, en el Estado de Partldos, bajo la forma de democracla pie 
biscltarla (Max Weber).
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En este Estado, el Parlamento no tlene porquë ser (como aflrma- 
ra Laskl y otros) un mero ôrgano de registre (aunque haya claves 
suflclentes para que lo sea); la Identldad que se produce entre 
las direcciones de los Partldos y las del Parlamento convlerten 
a éste en el centro donde se resueIven (si no se toman) las de­
clslones politlcas Importantes (Agnoll); y en los regîmenes 
parlamentarlos la ôsmosls que producen los parlamentarlsroos ma- 
yorltarlos entre Goblerno y Parlamento (a través de la Mayorla) 
mantlenen a éste como Organo representatlvo de la pluralldad so 
clal, como Organo pûbllco de Integraclôn polltlca, de creaclôn 
de consensus; y como correa de transmlsiôn entre el Goblerno (y 
el Estado) y la Sociedad.
2. El Reglamento Provisional del Congreso aparece en 1977 co­
mo la primera manlfestaclôn polltlca y normatlva de una Câmara 
democrâtlca que, en todo caso, pagu clertos trlbutos a la Tran- 
slclôn Polltlca (ausencla de regulaciôn de ciertas materlas y 
sometImlento al "pie forzado" de la Ley para la Reforma).
A nuestro julclo, el Reglamento, como el Régimen de la Constltu 
clôn de 1978, Introduce nuestro modelo en el âmblto de los par- 
lamentarlsmos racionallzados con proxlroidad especial al germano 
occidental y al francés creado por De Gaulle y Debré. Ya hemos 
dlcho anterlormente, en alguna ocaslôn, que en nuestro caso pue 
de constatarse una menor dosls de autoritarisme que, por ejem- 
plo, en el caso de la Asamblea Maclonal. Nuestra Câmara dlspone 
de mayor holgura en sus relaclones con el Goblerno y aunque és­
te dlspone de efectlvos canales para determlnar los rltmos, las 
prlorldades, etc., y ejercer junto con su Mayorla (ellos sôlos) 
el obstrucclonlsmo, no exlsten fôrmulas que taxatlvamente le 
confleran un poder dlscreclonal como el que se conflere al Go­
blerno francés en la Asamblea. Nuestra racionalizaciôn no llega, 
como en Francia, a ser antlparlamentarla (Berlia), ni dlspone 
de los procedlmlentos autoritarlos con que cuenta el Ejecutlvo
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francés respecto de la Asamblea. En nuestro caso, si bien nos 
sumamos a una corrlente que se generalize en funciôn de las ne- 
cesidades domésticas (no se produce siempre, ni por igual, en 
el resto de los ordenamientos europeos), lo hacemos desde nues­
tra propla plataforma -la salida de la dlctadura- que ofrece 
asf, tanto las bases irrenunciables de un principle de autori- 
dad (inercia de la transiciôn), como las aspiraclones de llber­
tad, control y responsabilidad (inercia de la democracla). El 
encuentro de estos dos vectores que no son por si mlsmos contra 
dictorios y que tienen évidentes puntos tangenciales, ha produ­
cido -en el caso del Reglamento- un equilibrio de posiciones 
que se decanta -siempre como ûltima ratio- en bénéficie del pr^ 
mero, es decir en bénéficie de la estabilidad politlca del Go­
blerno y de la hegemonizaclôn del procedlmlento y de la funclôn 
parlamentarla por él mismo y su Mayorla.
Los Instrumentes de mayor relieve de que dlspone el texto (al 
que hay que agregar las sucesivas Resoluciones de la Preslden- 
cia) se pueden sintetizar en los très slgulentes aspectos: ra­
cionalizaciôn del trabajo parlamentarlo (politico y legislativo), 
racionalizaciôn de la participaciôn polltlca en su seno (a la 
que coadyuvan previamente la clrcunscripciôn electoral y la Ley 
D'Hont), y finalmente las fôrmulas por las que la Mayorla (o las 
minorlas més fuertes) se ve primada como complemento de la pre­
via prima electoral obtenida por los medlos ya apuntados.
A. El treüsajo parlamentarlo queda estructurado en torno a très 
principles; prlmero, se leglsla fundamentalmente sobre los pro­
yectos de Ley del Goblerno que dlspone al efecto de la necesa- 
rla prlorldad; segundo, se leglsla en Comlsiôn, y tercero, el 
Pleno queda como sede obllgatorla -culminando el procedlmlento 
législative- de las Leyes més Importantes y, slempre, de las Or 
gânlcas, y queda Igualmente como sede del control politico del 
Goblerno en su expreslôn mâs cuallficada -Investidura, Censura, 
Conflanza e Interpelaclones-.
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Declmos que se leglsla sobre los proyectos del Goblerno por cuan 
to que éste dlspone de prlorldad, cuenta con su envfo autonâtlco 
a Comlsiôn (Artlculo 91) y con su Mayorla en dlcha Comlslôi y en 
todo caso en el Pleno (Artlculo 95); obviamente el automatLsmo 
es tal si el Goblerno cuenta con una mayorla sôllda o con inos 
pactos parlamentarlos estables. La Câmara dlspone de Inlclitlva 
leglslatlva a través de las proposlclones de ley (Artlculo 87.1 
de la Constltuclôn) que debe ser actlvada por los Grupos pirla- 
mentarios (Artlculo 92.1 Reglamento Provisional del Congreio) o 
por los dlputados (Artlculo 92.2); esta primera aseveraciôi no 
deja de ser una verdad teôrlca porque a través del procedlmlen­
to de la toma en conslderaclôn (Artlculo 92.4 y 5) la oposlclôn
(por ser minorla) tiene escasas posibilldades de éxlto a nm ser
que se acuerde con la Mayorla el sentldo de la proposiciôn (no 
slendo ya estrictamente de la Oposlclôn); en todo caso puede su 
ceder que la Mayorla -y el Goblerno- aceptando una proposlziôn 
de Ley en Comlsiôn y en Pleno (Artlculo 92.5) la reconviertan 
en "su" proposiciôn medlante las enmlendas a la totalidad pre- 
vlstas en el Reglamento (Artlculo 94). La natural relaclôn de 
fuerzas haré de estas claûsulas la clave de dlstlntas sltmclo- 
nes slendo lôglco que a Mayorla més fuerte menor probabllliad 
le queda a la Oposlclôn.
La leglslaclôn en un régimen parlamentarlo mayorltarlo (Gooier- 
no de Mayorla en cualqulera de sus poslbles fôrmulas), es slem­
pre la que propone el Partldo o Coallclôn gobernante, bien a 
través de los proyectos de Ley del Goblerno o bien medlante las
proposlclones de Ley (escasas) de su Mayorla.
El trabajo législative (y progrès!vamente tamblén el de fiscal^ 
zaclôn) se reallza en Comlsiôn. Alll, el trabajo se desarrolla 
por dlputados familiarIzados con los temas, y entre si, pet su 
adscrlpclôn y permanencla; la Comlsiôn deviens un ôrgano cuall- 
flcado para la transacclôn y el dlâlogo, y ello a pesar de que 
el slstema de partldos haya introducldo mucha rlgldez de fDrma
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que, lejos de generar un intercambio de pareceres individuales, 
produzca una continuada exposlciôn de fôrmulas y programas; a 
pesar de esto ûltlmo la Comlsiôn aporta al procedlmlento una 
buena dosis de discreciôn, de intimidad, en contraste con la so- 
lemnidad y publicidad del Pleno.
Nuestro slstema de Comlslones se articula en torno a dos tipos 
de sedes, la dictaminadora y la de plena competencla leglslatl­
va. La primera se alinéa con los procedlmlentos habituales de 
las câmaras legislativas; la segunda, creada por la Ley de Cor­
tes, se reproduce en el nuevo ordenamiento, slendo -junto con 
Italia- una excepciôn en el derecho comparado. Queda por deter- 
minar -la prâctica irâ haciéndolo- qué se considéra leyes Impor 
tantes,que, por su carâcter, deben aprobarse en el Pleno.
El Pleno aparece como el Organo en que tienen que producirse ne 
cesariamente los actos politicos mâs relevantes y desde el pun­
to de vlsta legislativo es la sede en que se aprueban las leyes 
ordinarlas mâs importantes y las Leyes Orgânlcas. En el procedl 
miento legislativo, en la adopciôn de ciertas declslones y en 
la formaciôn de ôrganos, el Pleno queda como ôrgano de réserva 
por el que la Câmara -la Mayorla- tiene la ûltima palabra en ca 
so de dlsenso.
B. El régimen de participaciôn o de intervenclôn de las unlda- 
des politlcas tamblén se ha sometido a unas reglas estrlctas, 
tanto para evitar dilaclones como para aglllzar el trabajo de 
la Câmara.
Las dos grandes soluclones adoptadas por nuestro Congreso -como 
por los Parlementes en su mayoria- se han centrado en regular 
con preclslôn el tlempo de las Intervenclones y su nûmero. La 
sola excepciôn a esta régla se ha fljado para el Goblerno y ex 
cluslvamente en lo referente a la cantldad de veces que créa
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précisa su intervenclôn, pues en lo relative al tlempo queda, 
como los parlamentarlos, sujeto a las reglas. Obviamente pueden 
darse Interpretaciones flexibles, quedando a julclo del Presi­
dents unos clertos mârgenes de tolerancla. En casos como las se 
slones de Investidura, Censura o Conflanza, el candidate,o Pré­
sidente, dlspone del uso de la palabra tantas veces como lo créa 
oportuno y por el tlempo que precise. La ponderaciôn de los pre 
sldentes (de la Câmara o de las Comlsionesj juega aquf un papel 
Importante.
La segunda soluciôn arbltrada para dar respuesta a las acuclan- 
tes necesldades y urgenclas del Parlamento actual, asf como pa­
ra dar cablda a un hecho politico, es reconoclmlento de los Gru 
ps parlamentarlos. Ya hemos comentado que, aûn tenlendo exlsten 
cia juridica el diputado y conservando clerta capacldad de ac­
clôn, la auténtlca unldad (cêlula) de acclôn en la Câmara es el 
Grupo parlamentarlo en el que el clputado se inscribe necesaria 
mente, bien como opclôn en uso de su llbertad o bien obllgato- 
rlamente en el Mlxto. Al Grupo se le concede el uso de la pala­
bra, a él corresponde el reparto del tlempo, él asurne la expll- 
caciôn de voto, él contribuye a la formaciôn del Orden del Dia; 
en funciôn de ellos se nutren las Comlslones, los Organos cole- 
glados y ellos se representan en la Junta de Portavoces; a ellos 
se les aslgna una parte del Presupuesto de la Câmara, etc.
Los Grupos se forman de acuerdo con unos minimes numérlcos que 
evltan la exceslva fragmentaclôn, aunque la prâctica segulda du 
rante la primera Legislature no haya obedecldo a crlterlos ra- 
clonales slno politicos.
La creaclôn de la Junta de Portavoces, como un ôrgano de consu^ 
ta del Presidents, aporta datos poco précises sobre su poslble 
Incldencla; el proplo tratamlento que ha reclbldo en los textes, 
como las diverses Interpretaciones a que dlo lugar en los deba­
tes de la Comlsiôn de Reglamento derouestra que su slgnlflcaclôn 
serâ fluctuante, dependlendo tanto de la correlaclôn de fuerzas
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como del talante de las Presidencies. En todo caso, si por su 
compos1ci6n paritaria pudo ser un centro de creaclôn de grandes 
acuerdos (sln votaclones y sln Imposiciones), con la introduc- 
ciôn de una prâctica que entendemos de dudosa cons tltuclonall- 
dad, el voto ponderado (el voto es personal e indenegable), la 
Junta puede convertirse -como se nos ha apuntado por cuallflca- 
dos mlembros de la Câmara- en un Organo donde se decidan (donde 
se aprueben) determinaciones que deberlan tener otra sede.
Finalmente hemos de senalar que el Reglamento concede unas pri­
mas a la Mayorla (a las minorlas mâs fuertes en ciertas ocasio- 
nes) que vienen a sumarse asl a las ya concedidas por el siste­
ma electoral; entre otras -no abundaremos pues ya se han visto 
a lo largo del trabajo- caben destacarse por su especial Impor- 
tancia: el gran poder concedido al Présidente de la Câmara, no 
sôlo en orden a la disciplina y a su autoridad moral -que es 
consustemcial a la funciôn que se le otorga- sino en orden al 
desarrollo del Reglamento durante la Legislatura. Nos parece 
una medida razonable la InterpretaclÔn "in situ”, durante una 
sesiôn plenarla, pero nos parece menos razonable que interprète 
y cubra las lagunas, leglslando para la Câmara, él sôlo, sln In 
tervenciôn preceptiva y vinculante de otros ôrganos como la Me­
sa, la Junta de Portavoces o el mismo Pleno; él créa preceden­
ts s interprétatives -jurisprudencla parlamentarla- y desarrolla 
-leglsla- el Reglamento que ha sldo elaborado por el procedl­
mlento legislativo ordinario y aprobado (como una Ley Orgânica) 
por mayorla absoluta en una votaclôn de totalidad. Creemos que, 
en las interpretaciones o en los desarrollos (cubrlendo sus la 
gunas), habrfa sldo mâs correcto, mâs homologable y armônlco 
con el conjunto de los procedlmlentos y con el carâcter del 
parlamentarlsmo, si se hublera establecldo una fôrmula mâs co- 
leglada sobre todo si las Resoluciones creaban normas de carâc 
ter general. En el sentldo de nuestra InterpretaclÔn el nuevo 
Reglamento corrige ésto,que a nuestro entender son poderes exor 
bltantes.
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Una segunda prima importante se concede a las mayorlas con el 
procedlmlento que les permlte promover u oponerse a través de 
la cléusula de los clncuenta dlputados (en el Pleno); asl, si el 
procedlmlento para los Grupos raenores es el de unlrse a otro 
Grupo para taies objetlvos, o sumar, con ayudas ajenas, la ci­
fra requerlda, a los Grupos que satlsfagan por si mlsmos esa 
cantldad les esté permltido actuar sln compromises.
Intlmamente unlda al punto anterior, se encuentra la facllidad 
otorgada por el Reglamento para generar oposlclôn a una Inlcla- 
tiva; basta la oposlclôn de un Grupo para que la declslôn tenga 
que ser definltlvamente decidida por el Pleno, es declr por la 
Mayorla; asl sucede que, por ejemplo, es fécll suponer que el 
Grupo del Goblerno (o su coallclôn) controlan por diverses pro- 
cedimlentos no sôlo la voluntad polltlca de la Câmara, lo cual 
es lôglco, slno tamblén los mecanismos para provocar el corto- 
clrculto de Inlclatlvas poco gratas, evltando asl la culmlnaclôn 
del procedlmlento Inlclado (sln entrar en que éste acabarla se­
gûn su voluntad mayor!tarla).
El caso de las Comlslones de Encuesta son un ejemplo claro de 
cômo éstas se crean sôlo medlante la voluntad de la Mayorla, que 
dando en sus manos la selecclôn del objeto a Investlgar, el mo­
mento y la forma.
SI la Mayorla es sôllda,o al menos dlspone de un nûmero de esca— 
nos confortable,puede declrse que ôrganos como la Junta de Porta 
voces (con voto ponderado) y la Dlputaclôn Permanente, se con­
vlerten en Instrumentes vallosos para la polltlca del Goblerno; 
el prlmero por cuanto que, con la ponderaciôn del voto, se con- 
vertlrâ en un cauce de legltlmaclôn; y el segundo (y sobre todo 
éste, mâs que aquél) por cuanto que se convertlrâ en un ôrgano 
de convalldaclôn.
En resumen podemos aflrmar que este ha sldo un Reglamento que, 
en la expreslôn de sus claûsulas, ha resultado muy confortable
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para la Mayorla gobernante, cômodo para el proplo Goblerno, ge­
nerador de estabilidad, angosto para las minorlas y para la opo 
slclôn en su conjunto, concorde con el modelo de parlamentarls­
mo mayorltarlo, y que Introdujo en Espana, en 1977, el esquema 
bâsico de relaclones entre Goblerno y Parlamento (con las exceg 
clones comentadas), entre Mayorla y Oposlclôn, ofreciendo asl 
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